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ОБЩАЯ ХАРАКТЕРИСТИКА РАБОТЫ 
Актуальность темы диссертационного исследования. Одной из цен­
тральных проблем современного развития России стал, по признанию аб­
солютного большинства, вопрос о форме государственного устройства. 
Особенно пристальное внимание научной и политической общественности 
вызывают вопросы теории и практики федерализма. Результатом этого 
стало появление в последние годы целого ряда научных исследований по 
данной проблематике 1 • На страницах научных журналов ("Государство и 
право", "Реrионология", "Политические исследования" и др.) также идет 
активное обсуждение этих проблем. Институr экономики Российской 
Академии наук с 1996 года начал выпуск журнала "Федерализм", который 
специально посвящен вопросам государственного строительства в России. 
В декабре 1996 года Академия социальных наух РФ провела научную сес­
сию "Федеральный центр и субъекты Российской Федерации". 19-20 янва­
ря 1998 г. в Совете Федерации была проведена Первая Всероссийская на­
учно-практическая конференция "Проблемы и перспективы развития рос­
сийского федерализма" под председательством академика Р АЕН, Предсе­
дателя Совета Федерации Е.С.Строева. На конференции был обсужден 
аналитический доклад Совета Федерации "Развитие федеративНЪ1х отно­
шений в России: проблемы и перспективы". Несколько раньше в рамках 
совместных мероприятий Российской Федерации и Совета Европы в Мо­
скве бьша проведена конференция по федерализму "Федеративное уст­
ройство Российской Федерации и реализация принципов плюралистиче­
ской демократии, правового государства и прав человека". 14-15 января 
1999 г. в Ижевске прошла Всероссийская научно-практическая конферен­
ция "Государсrво и общество: проблемы федерализма и самоуправления". 
' Федерализм власти и власть федерализма. - М., ИителТех, 1997; 
Валентей С.Д. Федерализм: российская история и российская реальность. 
- М., Институт экономики РАН, 1998; Умнова И.А. Конституционные ос­
новы современного российского федерализма. - М., Дело, 1998; Чиркни 
В.Е. Современное федеративное государство. - М., 1997; Иванов В.В. 
Российский федерализм и внуrригосударственная договорная политика. -
Красноярск, Красноярский гос. ун-т. 1998; Конституционный процесс в 
России: федеральный и реrиональный аспекты. - М., Ин-т современ. по­
литики. 1998; Золотарева М.В. Федерация в России: проблемы и перспек­
тивы. - М.: Пробел. 1999; Договорные принципы и формы федеративных 
отношений в России. Проблемно-тематический сборник. Ин-т законода­
тельства и сравнительного правоведения при Правительстве РФ, РАН, 
ИНИОН. - М., 1999; Сигов И.И. Региональная политика на современном 
этапе. - Чебоксары, 1999 и др. 
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Этот далеко не полный перечень показывает, насколько актуальной явля­
ется проблема государственного устройства современной России. 
Практика мирового федерализма накопила богатейший опыт. Дос­
таточно отметить, что в современном мире насчитывается более двух де­
сятков федеративных государств, среди которых ФРГ, Канада, CIIIA, Бра­
зилия, Россия, Мексика, Австралия, Индия и др. Все это создает хорошие 
перспективы для научного обобщения данного опыта, что и осуществляет­
ся в современном государствоведении 1 . В результате в настоящее время 
появилось много различных теорий, объясняющих правовую и иную при­
роду федерализма, его критерии, хотя многие зарубежные исследователи 
сходятся во мнении, что главным критерием является критерий взаимоот­
ношений разных уровней власти. 
Изучением опыта федеративного строительства в западных странах 
занимаются и современные российские исследователи2 . Как справедливо 
указывает Л.М.Карапетян, наиболее противоречивые процессы в федера­
тивном государственном устройстве происходят в России, которая прошла 
эволюцию своего становления от объединения единоплеменных террито­
рий, добровольного или насильственного присоединения иных народов до 
образования Российской империи, затем Советского Союза и их после­
дующего распада3 • В связи с этим, на основе параллели между распадом 
СССР и межнациональными конфликтами в постсоветском пространстве 
' Зоитхаймер К. Федеративная Республика Германия сегодня: ос­
новные черты политической системы. Перевод с нем. Рудого Г.Я. - М., 
1996; Остром В. Смысл американского федерализма. Что такое само­
управляющееся общество. Перевод с англ. - М., 1993; Современный не­
мецкий конституционализм. (Сост. и предисловие Т.Швайсфурта). - М., 
1994; и др. 
2 Кастель Е.Р. Германский федерализм: историко-правовое иссле­
дование (1849-1990 гг.). Автореф. докт. дисс. - Екатеринбург. 1995; 
Чиркни В.Е. Конституционное право: Россия и зарубежный опыт. - М.: 
Зерцало, 1998; Чиркни В.Е. Государствоведение. - М.: Юристь, 1999; Его 
же. Основы сравнительного государствоведения. - М.: Артихул, 1997; 
Чиркин В.Е. Российский федерализм и международный опыт // Журнал 
российского права. - М., 1997. -№4. -С.71-81; Его же. Современный феде­
рализм: сравнительный анализ. - М., 1995; Саликое М.С. Разграничение 
компетенции в американской федеративной системе // Российский юри­
дич. журнал. -1996. -№4. -С.75-83; Его же. Взаимоотношения uпатов в 
системе американского федерализма// Государство и право. - М., 1997. 
№9. -С.95-98 и др. 
'Карапет11и Л.М. Федератив 
родов. -М., 1996. С.5. 
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делается вывод о такой возможности для современной России, что на 
взгляд диссертанта, не совсем верно. Если бы это было так, то от той фе­
деративной политики, которую проводит федеральный центр и субъекты 
федерации, Россия давно уже распалась бы на многие составляющие. Рос­
сийское государство основывается на совершенно иных традициях, чем 
СССР. И единственно верным является формирование российского феде­
рализма на основе российской исторической государственности с явным 
преобладанием централистских тенденций. 
В последнее время стремление к поиску новых ориентиров реформы 
российской государственности приобрело выраженный характер как среди 
ученых, тах и политиков. И чтобы в новых попытках реформирования, в 
силу тех или иных причин и обстоятельств, вновь не произошло того же, 
что наблюдается сегодня, соответствующие меры нуждаются в тщатель­
ной подготовке и научной проработке. 
Теоретические основы исследования. Диссертантом подробно изу­
чены конституции и иное законодательство Российской Федерации и ее 
субъектов, Федеративной Республики Германии, Соединенных Штатов 
Америки, Швейцарии, Бельгии, Канады, Франции, Испании, Швеции и не­
которых других государств. 
Изучая вопрос о федеративном устройстве России, диссертант не 
мог не обратиться к трудам ученых, которые стали также источниками на­
стоящего исследования. Среди них следует назвать работы Авакьяна С.А., 
Баглая М.В, Златопольского Д.Л., Ильинского И.П., Исаева И.А., Козловой 
Е.И., Крылова Б.С., Карапетяна Л.М., Куrафина О.Е., Михалевой Н.А., 
Лепешкина А.И., Страшуна Б.А., Судницина Н.А., Умновой И.А., Чиркина 
В.Е. и других. 
Сравнительному исследованию подвергнуrа деятельность не только 
федеральных органов власти, но и субъектов Федерации, а также органов 
власти на местах. 
Таким образом, помимо теоретических исследований в области го­
сударственного строительства анализировались мировая практика и исто­
рический опыт дореволюционной России, в том числе на основе анализа 
архивных источников. 
Предмет, цели, задачи и методология исследования. Предметом ис­
следования является рассмотрение конституционно-правового статуса 
России как федеративного государства, определение принципов и форм 
федеративной модели государственного устройства, а также основных на­
правлений федерализации важнейших сфер государствообразования. 
Исходя из актуальности обозначенной темы, противоречивости под­
ходов к ее рассмотрению в отечественном и зарубежном правоведении, 
диссертант поставил в качестве основной цели предмета настоящего ис­
следования решение следующих задач: 
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- выявить общие закономерности и тенденции развития принципов 
государствообразования России на федеративной основе с использованием 
сравнительного анализа конституционных положений современных феде­
раций; 
- исследовать исторические аспекты становления, функционирова­
ния и развития российской государственности с целью выявления нацио­
нальной специфики, без учета которой невозможно определить пуrи ре­
формирования государственного устройства Российской Федерации; 
- определить теоретические подходы к оценке федерации как формы 
государственного устройства, дать характеристику основным моделям фе­
дераций; 
- изучить политико-правовые идеи в российском правоведении, от­
носящиеся к анализу форм государственного устройства на различных 
этапах формирования российской государственности, с целью обобщения 
их и выявления общих черт, закономерностей для объективного определе­
ния пуrей формирования российского федерализма; 
- дать всестороннюю оценку законодательства Российской Федера­
ции в области государствообразования, выявить основные тенденции его 
результативности, а тахже и негативные моменты в области правового 
обеспечения процесса формирования федеративных отношений в РФ; 
- проанализировать законодательство субъектов Российской Феде­
рации, органов местной власти по вопросам федеративных отношений, 
выявить уровень их правовой компетентности, основные противоречия и 
тенденции развития; 
- определить причины недостаточной эффективности, а порой и про­
тиворечивости, деятельности местных органов власти, для чего проанали­
зировать формирование структуры местных органов на различных этапах 
истории России с цеJТью выявления национальных особенностей в этом 
вопросе, текущее законодательство, включая нормативные акты: местных 
органов власти; 
- доказать необходимость федерализации общественных отношений, 
вкmочая местные органы власти, для чего на данном этапе местное само­
управление надо рассматривать на уровне территориального общественно­
го самоуправления, а местные органы власти включить в систему государ­
ственных органов власти; 
- определить этапы, характерные черты и принципы процесса феде­
рализации местного самоуправления в России; 
- обосновать необходимость и важность реформирования государст­
венного устройства Российской Федерации по пути уменьшения числа ее 
субъектов и постепенного, но неуклонного перехода к административно­
территориальному принципу государственного устройства; 
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- выявить сооmошение форм государственного устройства и госу­
дарственно-правового режима; 
- доказать, что в современных условиях Российская Федерация фор­
мируется ках конституционная федерация с определенной ассимитрично­
стью среди субъектов, являющейся характерной для переходного периода. 
На основании изложенного выдвигаются сле.цующие рабочие гипо­
тезы исследования.. 
Первой сле.цует назвать изложенное выше положение о том, что на 
современном этапе Российская Федерация формируется как конституци­
онная федерация, характерным признаком которой является ассиметрич­
ность ее субъектов. Данное положение присуще переходному этапу на пу­
ти формирования федеративных отношений. Высказывается предположе­
ние, что по мере развития и укрепления принципов федерализма в госу­
дарствообразовании России данная ассиметричность будет преодолевать­
ся, но не исчезнет совсем, о чем свидетельствует опыт современных феде­
ративных государств. 
Вторая гипотеза заключается в том, что форма государственного 
устройства отнюдь не гарантирует демократического политического ре­
жима, о чем наглядно свидетельствует опыт современных федеративных и 
унитарных государств. 
Третья гипотеза предусматривает схему реформирования государст­
венного устройства России с целью уменьшения числа субъектов федера­
ции на основе постепенного перехода к административно­
территориальному признаку построения государства. 
На.конец, четвертая гипотеза исследования включает в себя положе­
ние о том, что на основании исторического опыта российского государст­
вообразования и переходного этапа на пути формирования федеративных 
отношений вполне допустимо ( и даже необходимо) включение органов 
местной власти в общую вертикаль государственной власти, оставив мест­
ное самоуправление на уровне территориального общественного само­
управления . Высказывается предположение, что данное состояние будет 
меняться по мере развития общества вообще и федеративных отношений, 
в частности, в сторону развития большей самостоятельности местных ор­
ганов власm в решении вопросов местного значения и, наконец, приобре­
тения ими самостоятельного статуса. 
Методологической основой исследования. является общенаучный 
метод диалектики и вытекающие из него частно-научные методы: кон­
кретно-социологический, сравнительно-правовой, системно-структурный, 
технико-юридический. Определенное предпочтение отдано методу исто­
рического анализа. И это не случайно, т. к. в сочетании с логическим мето­
дом исторический способ, освобожденный от случайностей, позволяет вы­
явить в историческом процессе наиболее существенное, закономерное. 
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Особенно актуально это для рассмотрения вопросов государственного 
строительства, т.к. позволяет учитывать наряду с общими закономерно­
стями и национально-особенное, присущее данному государству. "С чего 
начинается история, - писал Ф.Энrелъс, - с того же должен начинаться и 
ход мыслей, и ero дальнейшее движение будет представлять собой не что 
иное, как отражение исторического процесса в абстрактной и теоретиче­
ски последовательной форме; отражение, исправленное, но исправленное 
соответственно законам, которые дает сам действительный исторический 
процесс". 1 
В научной литературе об индивидуальных и общих путях развития 
народов существует много точек зрения. В первую очередь выделяют так 
называемый "универсальный" метод в правовой науке. ИзвеС"ПIЬIЙ россий­
ский правовед Б.Н. Чичерин подчеркивал: "Не ~зм, а универсализм 
составляет будущую задачу человеческого ума". По мнению авторитет­
нейшего австрийского государствоведа Г. Еллинека, с точки зрения пол­
ноты и лоrики исследования, следует признать недопустимыми органиче­
ские последствия применения метода "универсализма". Ученый считал 
возможным вообще исключить из объектов научного анализа государства, 
развитие которых происходило отлично от западноевропейского. 
Очень точную оценку такому положению в науке государственного 
права давал Н.Н.Алексеев: "Наука хочет понять, что такое государство, а 
этого нельзя сделать, отмахиваясь от государственных образований, кото­
рые существовали целые тысячелетия. Курьезно "общую теорию государ­
ства" строить на опыте последних ста лет европейской истории и отбрасы­
вать тысячелетний опыт истории других культур. Такая теория будет всем 
чем угодно, но не наукой". Понимая метод "универсализма" как проявле­
ние "европейского эгоцентризма в теории государства", он советовал 
"остерегаться применеНЮ1 искусственных, конструктивных, надуманных, 
априорных методологических теорий, к которым так склонно современное 
учение о государстве".3 Применительно к исследуемой проблеме метод 
"универсализма" должен быть заменен позитивной альтернативой. Ее су­
щество заключается в том, что каждый народ имеет право на самореали­
зацию в собственных, присущих возможно лишь ему, формах, исходя из 
исторических, религиозных, этнических предпосылок. Представляется 
бесспорным, что при таком подходе анализ опытных форм, реализаЦИJ1 ко-
1 Маркс К., Энrельс Ф. Соч. Т.13. -С.497. 
1 Чичерин Б.И. История политических учений. В 5-ти тт. -М., 1877. 
С.609. 
' Алексеев И.И. Современное положение науки о государстве и ее 
ближайшие задачи. Русский народ и государство. -М., 1998. С.400. 
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торых имела место в истории того или иного государства, в настоящем 
случае - России, должен превалировать над априорными, умозрительными 
идеями. В процессе изучения этих идей мы сможем не только подтвердить 
(или опровергнуrь) избранный нами научный метод, но вплотную подойти 
к вопросу об основных началах российского государствообразования. 
Научная новизна исследования заключается в следующем. Во­
первых, в нем сделана попьrгка на основе исторического анализа опыта 
российскоrо государствообразования исследовать современную реформу 
государственного устройства России. На взгляд диссертанта, именно такой 
подход позволяет с достаточной степенью объективности избежать чрез­
мерной политизированности в оценке проблем федерализма, выявить при­
чины малой эффективности реформы государственного устройства и оп­
ределить приоритетные направления исправления создавшегося положе­
ния. Во-вторых, в оценке конституционно-правового статуса Российской 
Федерации как конституционной федерации с асимметричными субъекта­
ми и прогнозировании выравнивания статуса субъектов по мере общего 
социально-экономического развития государства. В-третьих, в комплекс­
ном подходе к анализу различных сфер общественной жизни с позиции их 
федерализации, т.к. реформирование формы государственного устройства 
влечет за собой адекватные изменения во всех сферах жизнедеятельности 
общества. В-четвертых, в определении путей реформирования государст­
венного устройства РФ, связанных с постепенным уменьшением числа 
субъектов Федерации на основе реализации принципа Здминистративно­
территориального деления. В-пятых, в доказательстве необходимости пе­
ресмотра структуры местных органов власти и включении их в общую 
вертикаль государственной власти, оставив в современных условиях мест­
ное самоуправление на уровне территориального общественного само­
управления. В-шестых, в определении этапов, характерных черт и прин­
ципов процесса федерализации местного самоуправления в России. 
Научно-практическая значимость исследования состоит в том, что 
оно на основе всестороннего исторического анализа имеет комrшексный 
характер, тем самым рассматривает проблемы, связанные со смежными 
отраслями права: конституцирнного, административного, а также пробле­
мами теории государства и права. 
Практическая значимость исследования состоит также в том, что в 
нем определяются основные направления и пути реформирования госу­
дарственного устройства России, изменения и дополнения законодатель­
ства по данной проблеме. 
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Кроме того, выводы и предложения диссертанта, содержащиеся в 
исследовании, могут представлять интерес для научной общественности, 
практических работников государственного аппарата, депутатов Государ­
ственной Думы, членов Совета Федерации, сотрудников комитетов палат 
Федерального Собрания Российской Федерации. Это актуально тем более, 
что в послещrее время все отчетливее вызревает мнение о необходимости 
значительных изменений и дополнений Конституции РФ, и эти изменения, 
в первую очередь, коснутся конституционных норм, определяющих феде­
ративную природу российской государственности. 
Представляется небезынтересным и использование новелл данного 
исследования путем организации и ведения учебного курса или специаль­
ного курса "Формы государственного устройства" в юридических учебных 
заведениях, ведущих подготовку специалистов в области государственно­
го управления, муниципальной службы. 
По заказу администрации Липецкой области рабочей группой юри­
дического факультета Елецкого государственного университета разраба­
тывается комплексная программа "Малый город России в процессе феде­
рализации государственного устройства". 
Апробация результатов исследования. Основные положения диссер­
тации и выводы нашли свое отражение в научных публикациях диссертан­
та в журналах "Федерализм" и "Журнал российского права", в различных 
сборниках научных статей, а также двух монографиях. 
Положения диссертации и основные выводы апробированы на Пер­
вом всероссийском конгрессе политологов "Современная Россия: власть, 
общество, политическая наука", состоявшемся 17-18 февраля 1998 г. в 
г.Москве. По итогам работы конгресса были изданы материалы в трех то­
мах, в том числе и автора диссертации. 
Рекомендации диссертанта использованы при подготовке материа­
лов комиссии по муниципальному строительству администрации Липец­
кой и Тюменской областей. 
Отдельные положения и выводы, содержащиеся в исследовании, 
докладывались: 
- на научных конференциях регионального, областного и институт­
ского уровней с последующей публикацией тезисов; 
- на заседании комиссии по науке, образованию и молодежной поли­
тике при Законодательном собрании Липецкой области. 
Результатом исследования является также чтение специальных кур­
сов по проблемам федеративного устройства на юридическом факультете 
Елецкого государственного университета, Военного университета МОРФ. 
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СОДЕРЖАНИЕ ДИССЕРТАЦИОННОГО ИССЛЕДОВАНИЯ 
Во ггедении излагается и обосновывается научно-практическая ак­
туальность избранной темы, определяются цели и задачи исследования. В 
qастности, подчеркивается, qто в настоящее время особенно пристальное 
внимание научной и политической общественности вызывают вопросы 
теории и практики федерализма. Оrсюда задачей исследования является 
попытка на основе исторического опыта российского государствообразо­
вания проанализировать новейшие тенденции в формировании российско­
го федерализма, критически переосмыслить их и определить приоритет­
ные пути развития последнего. 
Глава 1 "Федерация, как форма государственного устройства" - по­
священа выяснению сущности федерализма, моделей федеративного уст­
ройства государства. Оrмечается, 'ITO к категориям "федерация", 
"федерализм" в отечественном правоведении нет единого подхода. На­
блюдается даже двусмысленность терминологии. У суrубляется это еще и 
тем, что у нас господствует мнение, по которому стоит только провозгла­
сить в Конституции построение федеративного государства, и все пробле­
мы будут сами собой сняты. В результате принимается целый конгломерат 
нормативного материала по формированию федеративной государствен­
ности, и средство достижения пщ:тавленной цели становится самоцелью. 
Оrсюда и шарахания от принятия законов, развивающих децентрализацию 
государственного управления, к законам, данную власть централизующим. 
В § 1 zлагы 1 - "О понятии федерации и различных моделях федера­
лизма" - отмечается, что отдельные фрагменты научного анализа элемен­
тов федерализма имеются в философских трактатах мыслителей древно­
сти. Родоначальником же в определенной мере цельной теории федера­
лизма сqитается Иоханнес Альтузиус, который ·разработал федеративную 
теорию народного суверенитета, основанную на союзе или согласии. В 
дальнейшем многие видные исследователи занимались изучением приро­
ды и принципов федерализма (А.Гамильтон, Г.Еллинек, А.Токвиль и дру­
гие). Заметный вклад в теорию федерализма внесли русские мыслители 
(М.Я.Острогорский, М.М.Ковалевский, П.Н.Милюков, С.М.Соловъев, 
Б.Н.Чичерин, НИ.Костомаров и другие). Несмотря на такую длительную 
историю научной мысли о федерализме проблем в осмыслении данного 
явления не только не убавилось, но стало еще больше. И это естественно, 
т.к. по мере развития цивилизации эволюционируют и государствообра­
зующие факторы. Некоторые из них отмирают, другие видоизменяются, 
третьи появляются впервые, поэтому наука должна своевременно реагиро­
вать на данные изменения, осмысливать их. В противном случае, при по­
пытках оценивать происходящие процессы в современном государствооб-
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разовании со старых ''устоявшихся" позиций наиболее вероятны ошибки и 
просчеты, которые мoryr привести к политическим катаклизмам. 
Нет единства не только в оценке природы федерализма и его моде­
лей в современном зарубежном правоведении, но и признаков, его харак­
теризующих. Однако общим для абсолютного большинства современных 
зарубежных исследователей является то, что федерализм они рассматри­
вают как средство децентрализации государственной масти. 
В современной России спектр мнений о природе федерализма, его 
моделях, пуrях построения федеративного государства еще более много­
образен. Объясняется это рядом причин. В первую очередь тем, что ста­
новление реального федерализма в России начало осуществляться сравни­
тельно недавно, а именно с начала 90-х годов. Во-вторых, в отличие от За­
пада, где в условиях уже давно сформировавшихся федеративных госу­
дарств идет процесс их совершенствования, в России выработка теории 
федерализма идет параллельно с его практическим воплощением. В­
третьих, Россия обладает рядом специфических особенностей, аналогов 
которым в мировой практике федерализма нет (многонациональный со­
став и т.д.). В-четвертых, продолжает довольно остро ощущаться носталь­
гюr по "федерации советского типа". Результатом этого являются проти­
воречивые, а порой и противоположные, подходы к трактовке проблем 
федерализма. Так, одна группа исследователей (Карапетян Л.М., Валентей 
С.Д., Вишняков В.Г. и другие) выступает категорическим противником 
асимметричного построения федеративного государства. Другая группа 
(Умнова И.А.,Чиркин В.Е. и другие), напротив, доказывает, что отказ от 
исследования федерализма на основе идентификации его особенностей и 
выделения различных моделей не приводит к устаноменюо истины. Тре­
тья группа (Горегляд В.П., Гончар Н.Н., Любимцев Ю.И. и другие) в своих 
рассуждениях о федерализме доходят до того, что разграничивают его на 
"бюджетный", "экономический'', "политический" и т.д. Данный подход не 
совсем корректен, т.к. надо говорить не о "бюджетном" или 
"экономическом" федерализме, а о проявлениях принципов федерализма в 
соответствующей сфере общественных отношений. 
Позиция автора исследования заключается в следующем. Любая мо­
дель государственного устройства представляет собой неразрывное един­
ство общего и особенного как в теории, так и в практике федерализма. На­
зывать и классифицировать их можно по-разному. Как показывает миро­
вая практика, для стабильно развивающихся федеративных государств 
асимметрия среди субъектов вполне возможна, но она ни в коем случае не 
должна противоречить нормам федеральной конституции. Сошлемся лишь 
на один пример. Для провинции Квебек в Конституции Канады преду­
смотрено право сецессии, исходя из сложившихся отношений ее с цен­
тром, т.к. сепаратистские тенденции могли реально угрожать целостности 
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данного государства. Как известно, это право напрямую связано с измене­
нием конституционного статуса субъекта Федерации (в 1985 и 1995 годах 
были проведены два референдума о независимости Квебека, но они не да­
ли положительного результата). Для России же, стоящей лишь в начале 
формирования федеративной государственности, вполне приемлема асим­
метричность среди субъектов Федерации. Таким образом, асимметрич­
ность может быть объективной и оправданной на конкретном историче­
ском этапе. 
Итак, с точки зрения однородности субъектов федерации и различий 
в статусе вьщеляются симметричные и асимметричные федерации. По та­
кому критерию, как соподчиненность в системе разделения государствен­
ной власти, различают децентрализованный и централизованный федера­
лизм. В связи с этим в диссертации рассматриваются проблемы интегра­
ции России и Беларуси. Анализ нормативного материала, в первую оче­
редь Договора о создании Союзного государства, позволяют заключить, 
что образуемое государство обладает признаками и федерации, и конфе­
дерации. Высказывается предположение, что переходный период образо­
вания единого государства приведет к построению федерации. 
Много проблем породила договорная практика взаимоотношений 
между федеральным центром и субъектами Федерации. Разброс мнений по 
данной проблеме достаточно широк. С.М.Шахрай и другие отмечают, что 
договоры о разграничении предметов ведения и полномочий являются од­
ним из наиболее эффективных инструментов нормализации и конкретиза­
ции взаимоотношений федеральных и региональных властей. Противопо­
ложную позицию занимают В.Н.Лысенко, В.В.Иванов, М.В.Золотарева и 
другие, которые отмечают, что договоры и соглашения ставят в неравно­
правное положение субъекты Российской Федерации. Промежуточное по­
ложение занимает Совет Федерации. Не отрицая возможности заключения 
договоров, он призывает к безусловному соблюдению базового для любо­
го федеративного государства принципа равенства всех субъектов Феде­
рации в их взаимоотношениях как с Федерацией в целом, так и субъектов 
друг с другом. Несколько отличной от указанных позиций придерживается 
С.Д.Валентей, который отмечает, что договорный процесс необходимо ос­
тановить до законодательного оформления его общих принципов. Автор 
диссертационного исследования придерживается позиции Совета Федера­
ции, т.к. она позволяет сохранить договорной процесс, введя его в консти­
туционное русло. 
Диссертант полагает, что федерации, как форме государственности, 
присущи определенные общие принципы. Заключаются они в следующем. 
Во-первых, в конституционно установленной форме государственного 
устройства как единого целого, состоящего из субъектов (ипаты, земли, 
кантоны, республики, области, края и т.д.). Данные субъекты обычно на-
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дешпотся учредительной властью, могут принимать собстве1ШЪ1е консти­
туции. Во-вторых, в конституционно закрепленном принципе разделения 
государственной власти по вертикали. При этом каждый уровень государ­
ственной власти имеет строго определенный объем власТНЪIХ полномочий. 
Компетенция между федерацией и ее субъектами разграничивается феде­
ральной конституцией. В-третьих, в конституционной гарантии прав и 
свобод человека и гражданина и в наличии реального механизма, способ­
ного защитить общество от любых попыток узурпации масти. В­
четверrых, в сотрудничестве граждан в управлении общественНЬ1Ми дела­
ми посредством государственной власти, в федерализации всей совокуп­
ности общественных отношений. При реализации данных принципов не­
обходимо учитывать особенности каждого конкретного государства: исто­
рические, национальные и т.д. Эти особенности могут проявляться в на­
званиях субъектов федерации, различном представительстве в парламен­
тах, различных. формах общественного самоуправления и т.д. 
§ 2 главw 1-й - "Федерализация государственного устройства и госу­
дарственно-правовой режим". Необходимость рассмотрения проблемы 
соотношения формы государственного устройства и политического режи­
ма продиктована тем, что в современных подходах к определению россий­
ского федерализма зачастую происходит смешение понятий: изначально 
категориям "федерация", "федерализм" придается положительное значе­
ние. На самом же деле отождествлять понятия "федерализм" и 
"демократия" невозможно. В мировой практике государствообразования 
известны две формы федерации; одна из них основана на союзе субъеХ"I"Ов, 
а вторая - на основе автономии ее субъектов. 
СССР юридически был федерацией, основанной на союзе ее субъек­
тов. Юридически субъекты СССР пользовались достаточно широкими 
правами: имели свои конституции, гражданство, обладали правом выхода 
из состава союза (правом сецессии воспользовались прибалтийские рес­
публихи в 1991 году). Подобным же образом, только в результате воору­
женной сецессии, распалась и Югославия (СФРЮ). В 1993 году мирно 
распалась Чехословакия на Чехию и Словакию. Прекратили существова­
ние и такие федерации, состоявшие из государств-членов на основе союза, 
как Бирма (1962 год), Объединенная Республика Камерун (1972 год). Та­
ким образом, как справедливо отмечает В.Е. Чиркиu, федерации, которые 
состояли из государств-членов на основе союза, довольно быстро исчезали 
с политической кары мира. Здесь необходимо заметить, что автор данных 
строк придерживается концепции разделения форм государственного уст­
ройства на федерацию и унитарное государство. Конфедеративное устрой­
ство, на наш взгляд, является переходным этапом к федеративному (про­
исходит зачас1)'Ю) или унитарному государственному образованию. 
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В распаде союзов государств-членов, на наш взгляд, главной причи­
ной явилась попытка их создания по национальному или национально­
государственному принципу. Именно центробежные националистические 
тенденции взяли верх над процессами интеграции. Оrсюда совершенно 
объективно абсолютное большинство современных государств исключило 
из своих конституций положения о праве выхода из состава государства 
(единственное государство, сохранившее право сецессии, Канада). Итак, в 
отличие от России, федерация в мире рассматривается не как форма реше­
ния национального вопроса, а как форма децентрализованного управления 
государственными делами. Там, где необходимо, решение национального 
вопроса можно связывать с федерацией, о чем свидетельствует пример_ с 
Бельгией. Полный отказ от национальной государственности в современ­
ных условиях способен вызвать достаточно мощный всплеск национализ­
ма и сепаратизма и поставить под сомнение единство и целостность поли­
этнического государства. Оrсюда возникает настоятельная необходимость 
обоснованного понимания и применения принципов национальной госу­
дарственности, которые реально могут стать серьезным фактором в борьбе 
против национализма и сепаратизма. 
На конкретных примерах диссертант иллюстрирует положение о 
том, что форма государственного устройства не находится в прямой зави­
симости от политического режима. В современном мире имеются такие 
федеративные государства, в которых демократизм в государственном 
управлении, практически, не применяется. И, наоборот, в децентрализо­
ванных унитарных государствах принципы демократии являются осново­
полагающими в осуществлении государственного управления. 
Современная мировая практика государствообразования, в том числе 
и федеративного, накопила значительный опыт, апробированы бьmи раз­
личные подходы, некоторые из них не выдержали проверки временем и 
остались лишь экспериментами в истории (с отрицательНЪIМ знаком). Но 
многое доказало свою жизнеспособность. И, на наш взгляд, нынешняя 
Конституция Российской Федерации в значительной степени учитывает 
мировой опыт федеративного строительства. Это прежде всего касается ее 
основополагающих принципов: юридической нерасторжимости федера­
ции, единстве системы государственной власти, основанной на разграни­
чении компетенции Федерации и ее субъектов, добровольность и равно­
правие образующих государство субъектов и т.д. В этой связи отмечается 
уникальность России по своим этническим, географическим характери­
стикам. Традиции, обычаи в становлении российской государственности, в 
формировании законодательства, в политической организации общества, в 
структуре управления, в отношениях между центром и регионами отличны 
от других государств. В этой связи отмечается, что за всю свою многове­
ковую историю Россия знает две формы государственного устройства -
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унитарную и федеративную, причем унитарная Россия со своим своеобра­
зием существовала с момента образования государства (862 год) до 1 сен­
тября 1917 года (Временное правительство провозгласило Россию респуб­
ликой), т.е. 1055 лет. 
Анализ исторического процесса формирования российской государ­
ственности позволяет диссертанту сделать следующие выводы. Во­
первых, российский и мировой опыт государствообразования наглядно 
показывает, что унитарные демократические страны зачастую более эф­
фективно решают все проблемы, чем многие современные федерации. Это 
свидетельствует лишь об одном - в государстве главным является не фор­
ма его устройства, а политический режим, который выражается в средст­
вах и способах Wiаствования (они могут быть либо демократическими, ли­
бо антидемократическими). Во-вторых, главной особенностью государст­
вообразования России является то, что на протяжении более десяти столе­
тий она формировалась как унитарное государство. На всем протяжении 
этого периода с разной степенью интенсивности развивались процессы 
децентрализации (входящие в состав России народы приобретали возмож­
ность своего самоуправления при усилении самодержавного начала в го­
сударственном управлении). В итоге Россия к началу революционных по­
трясений 1917 года накопила богатейший опыт децентрализованного го­
сударственного управления, при котором в определенной степени гармо­
нично учитывались исторические, национальные, экономические, куль­
турные и другие особенности различных территорий. И происходило это в 
условиях унитарного государства. В-третьих, эффективность государст­
венного устройства зависит прежде всего от режима его функционирова­
ния. Нынешняя Россия, как известно, делает только первые шаги по пути 
построения правового государства, хотя в Конституции 1993 года данная 
норма уже закреплена. Поэтому дискутировать о ''новом федерализме" в 
России, которая еще далека от демократического государства, мягко гово­
ря, преждевременно. Главным вопросом для современной России ЯWIЯется 
построение эволюционным путем правового демократического государст­
ва, а будет ли это происходить в условиях федеративного государства или 
унитарного покажет время. В настоящее время эти процессы должны идти 
с учетом современной ситуации, а именно в условиях федеративного уст­
ройства. 
Глага // - "Федеративное устройство России: современное состояние 
и перспективы федерализации". Мировой опыт федерализма свидетельст­
вует о том, что реальное формирование и функционирование разлИЧНЪIХ 
институтов федерализма возможно лишь в обществах, где политическая и 
правовая культура в должной степени востребует федеративные преобра­
зования. В России эта проблема имеет наибольшую актуальность. 
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В § 1 главы 1/ - "Конституционно-правовой статус России как феде­
ративного государства" - диссертант отмечает, что в современной России 
налицо слабость и аморфность центральной власти, отсутствие у нее виде­
ния перспектив федеративного развития, явная неспособность к адекват­
ной оценке проблем государствообразования. Несомненной причиной это­
го является и нежелание учитывать опьп отечественной истории в опреде­
лении путей укрепления российской государственности, особенно дости­
жения российских государствоведов XIX - начала ХХ вв. Увлекаясь со­
временными западными моделями государствообразования, мы оставляем 
этот опыт невостребованным. 
Зарождение научного подхода к проблемам государственного строи­
тельства, происхождения власти как общественной силы в России прихо­
дится на XVIII век. Именно в это время появляется целая плеяда россий­
ских мыслителей: И.И.Поповский, А.А.Барсов, Д.С.Ани"Чков, С.Е. Десниц­
кий, ЯЛ.Козельский, И.А.Третьяков, А.М.Брянцев, И.И.Новиков, А.А. Ка­
верзнев, П.А.Словцов, П.С.Батурин и др. В параграфе подробно анализи­
руются различные проекты государственного устройства России, которые 
предлагались вплоть до 20-х годов нашего столетия (проекты представи­
телей русского зарубежья). В частности, отме'!ается прогрессивность с 
точки зрения изменения государственного устройства России идеи Обще­
ства соединенных славян, организованного братьями Борисовыми в нача­
ле XIX в. Она заключалась в добровольном объединении славянских наро­
дов в единое федеративное государство. В подобную Славянскую федера­
цию, по мнению авторов проекта, должны были войти Россия, Польша, 
Молдавия, Сербия, Валахия, Богемия, Моравия, Трансильвания, Кроация, 
Долмация и Венгрия. Все народы, входящие в федерацию, должны были 
иметь свои конституции, основанные на принципах демократии; должны 
были )"IИТЫВаться национальные особенности каждого народа. Предпола­
галось, что каждое государство должно было определять свое внутреннее 
государственное устройство, законодательство и т.д. 
В целом в политико-правовой идеологии России значительное ме­
сто уделялось развитию идей о государственном устройстве, поискам наи­
более оптимальных вариантов форм правления и т.д. Особенностью дан­
ных идей являлось то, что они, используя положительный опыт мировой 
политико-правовой мысли, У'fИТывали, в первую очередь, национальную 
специфику России. 
Конституционно-правовой статус России как федеративного госу­
дарства определяется Конституцией РФ, Декларацией о Государственном 
суверенитете РСФСР от 12 июня 1990 г. и Федеративным договором от 31 
марта 1992 г. При этом устанавливается, что приоритетное значение в оп­
ределении правового статуса Федерации и ее субъектов принадлежит Кон­
ституции РФ. Таким образом, в России федерализм является основой кон-
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ституционного строя. Пункт 1 ст.65 Констит-уции РФ определяет субъек­
тов, входящих в ее состав, среди которых выделяются три вида: республи­
ки-государства, образованные по национально-государственному принци­
пу: края, области, города федерального значения - государственные обра­
зования, создашiые по территориальному принципу; автономные округа и 
автономная область, статус которых близок к национально­
территориальному типу. Таким образом, уже в самой Конституции РФ при 
определении статуса субъектов закладываются противоречия. 
Общеизвестно, что любое федеративное государство, в том числе и 
Россия, имеет ряд признаков, которые составляют ее конституционный 
статус: территория; Конституция и федеральное законодательство; добро­
вольность и равноправие образующих государство субъектов; установле­
ние им единого конституционного статуса; общность гражданства; единая 
армия; налоговая, таможенная и денежная система; верховенство феде­
ральной конституции и федеральных законов на всей территории государ­
ства; разграничение предметов ведения и полномочий между федераль­
ными органами государственной власти и органами государственной ала­
сти субъектов Федерации; государственные языки и символы; междуна­
родная правосубъектность. Диссертант рассматривает некоторые особо 
важные из перечисленных признаков. Отмечается, что вопрос о государст­
венном суверенитете во всех федеративных государствах решен одинако­
во: федерация суверенна, а ее субъекты нет. Отсюда признаются ошибоч­
ными нормы и Федеративного договора от 31 марта 1992 года и большин­
ства конституций республик в составе РФ, которые провозглашают суве­
реюrrет республик. Термин "государственный суверенитет" означает пол­
ную независимость как во внуrренних делах, так и во внешних отношени­
ях. Субъекты же Федерации обладают самостоятельностью лишь при ре­
шении вопросов своей внуrренней жизни, находящихся вне пределов ве­
дения Федерации и полномочий Федерации по предметам совместного ве­
дения. Они связаны обязанностью принимать только те правовые акты, 
которые не содержат норм, противоречащих Конституции РФ и федераль­
ным захонам. Если бы республики в составе Российской Федерации стали 
бы действительно суверенными государствами, то это означало бы потерю 
федерацией своего суверенитета и превращение ее в конфедерацию. 
Анализ конституций республик в составе РФ позволяет диссертанту 
сделать вывод о том, что большинство из них признают верховенство рес­
публиканских законов, а не фед-еральных. Приведем лишь один пример. 
Ст. 59 Конституции Республики Татарстан (принята 30 ноября 1992 года с 
изменениями и дополнениями от 30 ноября 1994 года) устанавливает, что 
законы Республики Татарстан обладают верховенством на всей ее терри­
тории, если они не противоречат международным обязательствам Респуб­
лики Татарстан. Такие же нормы содержат конституции республик Даге-
19 
стая (ст.l), Коми (ст.7), Чечни (ст.7), Ингушетии (ст.7), Саха (ст.8) и дру­
гих. Если указанные выше нормы были бы реализованы, то со всей уве­
ренностью можно было бы заявить, что Федерации нет, а есть несколько 
суверенных государств. Используемые нормы о верховенстве законов рес­
публики на ее территории применимы только в том случае, когда речь 
идет только о республиканских законах, принятых в соответствии с ее 
полномочиями, и с приостановлением действия тех законов Федерации, 
которые приняты с превышением ее полномочий и ущемляют прерогати­
вы респубJtИК. 
Подобное положение имеет место в конституциях республих и уста­
вах других субъектов Федерации по вопросам разделения властей (некото­
рые предусматривают парламентскую форму правления), обеспечения 
безопасности государства, вопросам войны и мира, введеНИJ1 чрезвычай­
ного положения, fl>ажданства и т.д. 
Справедливости ради, надо отметить, ч.то в последний год значи­
телъно активизировалась деятельность Конституционного су да РФ в этом 
направлении. Так, 27 июня 2000 г. нм было принято определение по за­
просу группы депутатов Государственной Думы о проверке соответствия 
Конституции РФ отдельных положений конституций Республики Адыгея, 
Республики Башкортостан, Республики Ингушетия, Республики Коми, 
Республики Северная Осетия-Алания и Республики Татарстан 1 • В этом 
определении многие положения конституций республик в составе РФ, о 
которых говорится в диссертации, признаны противоречащими Конститу­
ции РФ. 
Кроме того, в диссертации подробно анализируется деятельность 
полномочных представителей Президента РФ в федеральных округах по 
приведению законодательства субъектов Федерации в соответствие с Кон­
ституцией РФ и федеральными законами. Оrмечается, что многие субъек­
ты РФ с лета 2000 года напрямую занялись этой работой и к: настоящему 
времени привели свое законодательство в соответствие с федеральным 
(Республика Коми, Республика Калмыкия, Республика Адыгея и др.). Но в 
ходе этого процесса обнаруживаются и значительные издержки. Так, из 
100 предлагавшихся изменений и дополнений в Конституцию Башкорто­
стана принято лшпь 44. В новой редакции данной Конституции вновь ос­
тавлены нормы, закрепляющие суверенитет Республики, высшей юриди­
ческой силе Конституции Республики и ее законов, о договорном характе­
ре вхождения Республики как субъекта РФ, о статусе Республики как 
субъекта международного права и т.д. 
1 Собрание законодательства Российской Федерации. 2000. №29. 
Ст.3117. 
20 
Оrмечается также, что широкомасштабная кампания по приведению 
законодательства субъектов Федерации в соответствие федер8JIЬНому за­
конодательству зачастую приводит не только к реальному созданию еди­
ного правового пorui в Российском государстве, но и к обострению отно­
шений между законодательными и исполнительными органами государст­
венной власти субъектов Федерации. Подобная ситуация подробно анали­
зируется на примере обсуждения поправок к Конституции Республюси 
Тыва, в которой до 60% норм входят в противоречие с Конституцией РФ и 
ее законодательством. 
В целом курс, взятый федеральными органами государственной вла­
сти на неуклонное приведение в соответствие законодательства субъектов 
Федерации федеральному законодательству, верен более того, именно соз­
дание единого правового поля в РФ позволит успешно осуществить про­
цесс федере.nизации государственного устройства России. Но чрезмерная 
торопливость в данном вопросе может привести (и уже приводит) к неже­
лательным результатам. Высказывается предположение, что в конце 2001 
года эта сложнейшая проблема, кстати, искусственно порожденная в нача­
ле 90-х годов, будет разрешена. 
Диссертант отмечает, что в каждом федеративном государстве име­
ется закон, который обеспечивает верховенство федеральных законов. В 
России же отсутствует правообеспечительнъrй механизм действия консти­
туционных норм. В связи с этим заслуживает внимания инициатива Сове­
та Федерации по разработке законопроекта "Об обеспечении государст­
венной целостности и соблюдении Конституции РФ и федеральных зако­
нов". В данном законопроекте заложены такие принципиальные положе­
ния, как институт временного отстранения от должности высшего долж­
носmого лица субъекта РФ в случае, если в результате его действий или 
бездействия создалась кризисная ситуация в жизнеобеспечении населения; 
институт прямого президентского правления на территории одного или 
нескольких субъектов РФ в случае роспуска или невозможности функцио­
нирования органов государственной власти субъекта РФ; определяется 
механизм обеспечения прав субъектов РФ в случае несоблюдения Консти­
туции РФ со стороны федеральных органов властей. Кстати, мировой опыт 
федерализма имеет множество примеров федерального вмешательства в 
дела субъектов (США, Бразилия, Канада и др.). 
В целом анализ конституционно-правового состояния современного 
российского государства позволяет диссертанту сделатъ вывод о форми­
ровании в России конституционной Федерации с определенной асиммет­
ричностью ее субъектов. 
В § 2 zлавw II - "Роль договорных процессов в российском федера­
лизме" - показано, что в области государственной деятельности сущест­
вуют сферы., которые одновременно находятся в ведении Федерации и ее 
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субъектов. Это нашло свое выражение в юридическом термине 
"совместное ведение", который не совсем удачен. На взгляд диссертанта, 
абсолютное большинство проблем в оценке нынеumего российского феде­
рализма вытекает из неправильного понимания категории "совместное ве­
дение". Многие исследователи и политики понимают ее как некую госу­
дарственную собственность, которую надо немедленно делить, а дележ 
происходит по принципу "перетягивания каната". Другие рассуждают та­
ким образом: раз по Конституции определяется совместное ведение, то все 
должно быть поделено в соответствии с идеалом справедливости, а значит 
поровну. Но ни та, ни другая позиция, по мнению диссертанта, не является 
объективной. На основании ст.72 Конституции РФ нельзя разделить пред­
меты совместного ведения, мы можем лишь разграничить полномочия, т.е. 
правовую ответственность внуrри данных предметов совместного веде­
ния. Таким образом, совместное ведение разделяется (правомочия собст­
венника и т.д.), а сам материальный объект не делится. Кстати именно та­
кой подход к распределению функций и правомочий между уровЮ1Ми вла­
сти является современной тенденцией развития федерализма в нынешних 
федеративных государствах, т.е. разгран}f'{иваются лишь полномочия. В 
противном случае (как сейчас происходит в России), когда по договору 
определяется что кому передано, представляется невозможным гарантиро­
вать равные права всем гражданам, т.к. реализация полномочий собствен­
ника осуществляется и Российской Федерацией, и ее субъектом примени­
тельно к своей доле собственности. Возникает вопрос, а зачем нужна эта 
категория "совместное ведение"? Но ст. 76 Конституции РФ устанавливает: 
"По предметам совместного ведения РФ и субъектов РФ издаются феде­
ральные законы и принимаемые в соответствии с ними законы и иные 
нормативные акты субъектов РФ". Понимать данную норму надо так: если 
субъект РФ добровольно делегировал в совместное ведение некоторые во­
просы, то он согласен с тем, что по этим вопросам федеральный центр 
вправе принять федеральный закон (делегирование данных полномочий 
устанавливается на основе договора). Выяснение вышеизложенного имеет 
принципиальное значение для определения сущности договорного про­
цесса в России. 
Диссертант отмечает, что развитие договорных отношений в Рос­
сийской Федерации включает в себя несколько этапов. Первый из них свя­
зан с подписанием в марте 1992 года Федеративного договора, особенно­
стью которого на современном этапе является то, что он утратил в боль­
шей степени свою юридическую силу (после принятия Конституции РФ в 
1993 году). Уникальность этого этапа заключается в том, что впервые в 
практике федеративных отношений разграничение предметов ведения и 
полномочий внутри Федерации устанавливалось на основе договора феде­
рального центра и региональных властей (во всех существующих в мире 
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федерациях подобные разграничения предусматриваются конституцион­
ными законами). Однако, объективности ради, следует подчеркнуrь, что 
именно с Федеративного договора начался качественно новый этап ре­
формирования внуrриrосударственных отношений в Российской Федера­
ции. 
Второй этап договорного процесса связан с подписанием 15 февраля 
1994 г. договора с Татарстаном. Он был результатом политической борь­
бы федерального центра и руководства республики, определенным ком­
промиссом между ними, направленным на сохранение территориальной 
целостности российского государства. Можно много спорить по поводу 
справедливости и правового соответствия этого договора Конституции РФ 
и федеральным законам. В диссертации этому уделяется много места, что 
позволяет автору заключить: 1994 год явился своего рода "экспери­
ментальным" на пути развития федеративных отношений в России. Имен­
но в этом году федеральный центр апробировал два подхода в решении 
конфликтных ситуаций между ним и субъектами Федерации - силовой, 
примененный в Чечне, и политический, договорный с Татарстаном и дру­
гими республиками. Мы не ставим перед собой задачи дать оценку право­
мочности решения федеральных властей по поводу развязывания военных 
действий в Чеченской Республике. По этому вопросу уже достаточно вы­
сказано точек зрения, зачастую прямо противоположных. Истинную оцен­
ку политическим деятелям, развязавшим данный конфликт, даст история, 
и оценка эта, конечно, будет негативной. Одно является неоспоримым. 
Политический подход, ориентированный на поиск компромиссов в разре­
шении внутрифедеральных проблем, является наиболее предпочтитель­
ным, что убедительно доказано временем, прошедшим после 1994 года. 
Если отношения с Чеченской Республикой до сих пор, мяrко говоря, не­
уреrулированы, то взаимоотношения между федеральным центром и рес­
публиками характеризуются устойчивой стабильностью. Политические 
амбиции руководящих элит в республиках, характерные для времени под­
писания договоров, в настоящее время сменились поиском конструктив­
ных решений в вопросах разграничения предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти РФ и ее субъектов. Такой поли­
тический подход соответствует принципам федерализма - эластичности 
форм государственного устройства, гибкости и демократичности в отно­
шениях между субъектами Федерации, учета коюсретных обстоятельств 
при решении внутрифедеральных проблем. 
Следующий этап связан с подписанием договоров о разграничении 
полномочий и предметов ведения между федеральным центром и респуб­
ликами в составе Российской Федерации. Хронологически он охватывает 
период с 1994 по 1997 годы. Его можно было бы объединить со вторым, 
но, представляется, что он является самостоятельным. В первую очередь 
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потому, что политические притязания республик-подписантов хотя и 
имеют место в данных договорах, но они на порядок ниже, нежели в дого­
воре с Татарстаном. Особенностью данного этапа является смещение ак­
центов в область разграничения экономических полномочий с федераль­
ным центром. Обобщающим результатом этого этапа является то, что 
своевременное разграничение предметов ведения и полномочий, даже при 
их противоречивости, снимают многие проблемы (в том числе и полити­
ческие) во взаимоотношениях центра и республик в составе Российской 
Федерации. 
Последний, современный этап развития договорного процесса ха­
рактеризуется его распространением вширь, когда в него вкmочаются края 
и области. Характерной чертой его является начало процесса рационали­
зации во взаимоотношениях центра и субъектов Федерации. Это связано с 
необходимостью децентрализации управления, передачи на региональный 
и местный уровни совокупности задач, которые на уровне центра решают­
ся неэффективно. Таким образом, появляется возможность учета регио­
нального фактора. Именно в этом, на взгляд диссертанта, проявляется 
принцип демократического федерализма как объективного учета и согла­
сования специфических интересов субъектов Российской Федерации и фе­
дерального центра. Объективности ради надо заметить, что данные про­
цессы должны происходить в строго определенных законами рамках. 
Диссертант пр~ходит к выводу, что настоятельная необходимость 
подписания договоров между федеральным центром и субъектами Феде­
рации дихтуется следующими обстоятельствами: 
1. Наличием в Конституции РФ п.3 ст. 11, предусматривающего раз­
граничение предметов ведения и полномочий между органами государст­
венной власти РФ, и органами государственной власти субъектов РФ не 
только Основным законом и федеральным законодательством, но и дого­
ворами о разграничении предметов ведения и полномочий; 
2. Спецификой экономического, географического положения ряда 
субъектов Российской Федерации; 
3. Предусмотренными Конституцией РФ нормами, закладывающими 
фактическое неравноправие субъектов Федерации (это касается ст.65, где 
перечисляются субъекты Федерации не в алфавитном порядке, а в зависи­
мости от значимости их); 
4. Условиями сложившихся взаимоотношений между федеральной 
властью и региональной политической элитой, стремящейся решить про­
блемы своих территорий за счет других субъектов Федерации. 
Корни названных причин лежат в противоречивости процесса пере­
хода от командно-административной системы, характеризующей дэ-факто 
унитарное государство, к федеративному государству, в основе которого 
лежат принципы демократических федеративных отношений. Здесь, как 
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ниrде, уместны положения теории государства и права; юридическая 
практика - это деятельность по изданию предписаний, взятая в единстве с 
накопленным социально-правовым опытом. А социально-правовой опыт 
свидетельствует, в данном случае, о необходимости учета изменившихся 
отношений между органами государственной власти федерации и ее субъ­
ектов. Поэтому здесь нужна адекватная изменившимся условиям реЗКЦЮI 
федерального центра. 
Автор исследования полагает, что главной задачей федерального 
центра и его субъектов в свете рассматриваемой проблемы является кон­
центрация усилий на сохранение единого правового пространства. Для ее 
решения надо преодолеть несколько проблем. Во-первых, исходной точ­
кой в данном вопросе является положение о том, что в экономической и 
любой другой областях Российская Федерация уже миновала ту опасную 
черту, когда была реальной угроза сепаратизма и, может быть, раскола 
России как единого государства. Преодолена опасность противоречий, за­
ложенных в Конституции РФ, которая, как справедливо отмечают многие 
исследователи, была основой экономической и политической нестабиль­
ности. 
Во-вторых, спонтанная, зачастую хаотичная, передача дополнитель­
ных полномочий и предметов ведения от федерального центра субъехтам 
Федерации может привести к централизации власти на уровне последних. 
Чтобы предотвратить это, надо срочно упорядочить данный процесс. 
В определенной степени решает этот вопрос принятый 24 июня 
1999 года Федеральный закон "О принципах и порядке разграничения 
предметов ведения и полномочий между органами государственной власти 
Российской Федерации и органами государственной власти субъектов 
Российской Федерации". Он восполняет правовой пробел в разграничении 
предметов ведения и полномочий между РФ и ее субъектами, но, на взгляд 
диссертанта, нуждается в серьезной доработке. Во-первых, попытка на 
основе федерального закона определить принципы и порядок разrраниче­
ния предметов ведения и полномочий между органами государственной 
власти РФ и ее субъектов является rрубым нарушением статей 11, 16, 71, 
72, 73, 76 Конституции РФ, т.к. вопрос определения принципов и порядка 
разrраничения предметов ведения и полномочий является объектом кон­
ституционной юрисдикции. Во-вторых, сама категория "предмет ведения" 
достаточно расплывчата в законе. Она понимается как "сфера обществен­
ных отношений". На взгляд диссертанта, здесь введена не правая конст­
рукция, а философская. Под сферой общественных отношений понимается 
определенная совокупность общественных отношений, характеризующих 
какой-либо вид человеческой деятельности (социальная, экономическая, 
полит1:1ческая и т.д.). Поэтому предметом ведения должно являться не са­
мо общественное отношение, а правовые параметры его нормативного ре-
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rулирования, правовое поле его существования. Кстати, данная понятий­
ная путаница перешла в федеральный захон из Конституции РФ. В ст. 71 
под предметом ведения понимается то территория государства (подпунхт 
"б"), то само отношение (подпункт "л"), то правовая форма (подпункты 
"а", "ж", "о" и др.). Избежать этого можно лишь на основе понимания 
предмета ведения как правовой формы регулирования определенного об­
щественного отношения. В-третьих, Конституция РФ не исключает воз­
можцость заключения договоров как по предметам веденИJ1. РФ, так и по 
предметам. ведения субъектов РФ (п.З ст.11 ). Настоящим же законом зако­
нодатель значительно сужает объем понятия договора рамками лишь 
предметов совместного ведения. 
В-третьих, представляется маловероятным, что какая-либо феде­
ральная система или структура в состоянии раз и навсегда решить все про­
блемы разнородного по своему составу общества. Появление проблем 
представляет собой непрерывный процесс, и федерализм в основном яв­
ляется процессом управления ими, т.е. в федеративных государствах про­
цесс федерализации государственного устройства происходит непрерывно 
и эволюционно. Поэтому рассматривать федерацию как структуру, раз и 
навсегда данную, значит недооценивать федерализм, процесс федерализа­
ции, который постоянно находится в состоянии самосовершенствования. 
На наш взгляд, федерализм должен рассматриваться как процесс или даже 
образ жизни. 
В-четвертых, в России используется, на наш взгляд, двойная система 
делиыкrации власти - как конституционная, так и базирующаяся на от­
дельных договорах. Однако эти две системы не приведены в соответствие 
друг с другом. Поэтому будет полезно воспользоваться опьпом других 
стран и учесть российские императивы, ч-rобы более четко определить 
круг вопросов, решаемых договорами, их легитимность, влияние на прин­
цип равенства прав субъектов Федерации, и роль федеративного законода­
тельства в процессе распределения властных полномочий. Последняя про­
блема должна определяться следующим образом. Нормы федерального за­
кона обладают приоритетом над нормами договора о разграничении пред­
метов ведения и полномочий между органами государственной власти РФ 
и ее субъектов. Поэтому во всех подписанных договорах должна содер­
жатся норма: ". . . если иное не установлено федеральным законом". По­
нимать это надо так: как только принимается соответствующий федераль­
ный закон, нормы договоров, не приведенных в соответствие с ним, пере­
стают действовать (пример с законом о земле законодательного органа 
Саратовской области). 
В-ruпых, не должен оставаться вне договорного процесса и Консти­
туционный Суд Российской Федерации. По своему определению он дол­
жен заниматься проблемами соответствия договоров и соглашений о раз-
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граничении предметов ведения и полномочий между органами государст­
венной власти РФ и органами государственной власти ее субъектов, в пер­
вую очередь, Конституции РФ и федеральному законодательству. 
В-шестых, не должен устраняться от договорного процесса и Совет 
Федерации. Его участие предусмотрено п.4 ст.23 Федерального закона "О 
принципах и порядке разграничения предметов ведения и полномочий 
между органами государственной власти Российской Федерации и орга­
нами государственной власти субъектов Российской Федерации". Но от­
дельные авторы усматривают в этом правовое противоречие (Бутаков А.В. 
и др.). На наш взгляд, Совет Федерации не только должен рассматривать 
проекты договоров и о результатах их сообщать Президенту РФ, как это 
предусмотрено в п.4 ст.23 Федерального закона, но и ратифицировать их, 
т.к. это его прямая компетенция. 
В-седьмых, развитие договорного процесса может также стать осно­
вой для укрупнения субъектов Российской Федерации. Примеры подобно­
го уже имеются. Договоры о разграничении предметов ведения и полно­
мочий федеральных органов власти с Ленинградской областью и г.Санкт­
Петербургом предусматривают две одинаковые статьи, разрешающие соз­
давать городу и области общие органы власти. А федеральный центр заре­
зервировал в данных договорах право на создание единых для города и 
области территориальных структур федеральных органов власти. 
Таким образом, развитие договорного процесса показывает, что из­
менение социально-экономических условий в стране диктуют необходи­
мость претворения в жизнь принципов федерализма, направленных на фе­
дерализацию государственного устройства. 
§ 3 главw II - "Межрегиональные связи и пути их оrпимизации". В 
отечественной литературе до сих пор господствует точка зрения о том, что 
государственное строительство на территории России проводилось в соот­
ветствии с точно разработанной ленинской теорией. Диссертант на основе 
анализа событий и фактов того периода показывает, что зачастую практи­
ка государственного строительства не совпадала с теоретическими по­
строениями и даже расходилась с ними. Так, нормативно-правовые акты 
первых лет советской власти в основном предусматривали вопросы адми­
нистративной организации государства и в меньшей степени развивали 
принципы федеративных отношений. В результате на всей территории го­
сударства автономия была разумным решением административной про­
блемы, а элементы независимости были очень небольшими. Существен­
ные признаки федеративного государства - договоры, соглашения о раз­
граничении предметов ведения - отсутствовали. В каждом случае автоно­
мия была представлена исключительно на основе решения центральной 
власти. Данная тенденция продолжала существовать вплоть до начала 90-х 
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годов, что позволяет сделать вывод о формальном провозглашении феде­
ративного устройства. 
Конституция РФ признает возможным создание новых субъектов 
Федерации, а механизм реrулирования этого процесса устанавливается 
федеральными конституционными законами (п.5 ст.66). Реальное осуще­
ствление данной нормы еще не подкрепляется соответствующими соци­
ально-политическими условиями, но попытки претворить ее в жизнь уже 
достаточно четко прослеживаются. В частности, в диссертации анализиру­
ется попы<rка создания Уральской республики. Как известно, руководите­
ли южно-уральского региона выработали концепцию нового федерализма, 
основными элементами которой были следующие. Во-первых, выравнива­
ние государственного статуса субъектов Российской Федерации с после­
дующим отказом от национально-территориального принципа построения 
России. Во-вторых, бюджетная децентрализация с переходом к системе 
построения бюджетных отношений снизу вверх. В-третьих, увеличение 
самостоятельности региональных органов государственной власти в во­
просах определения форм и методов реализации экономических реформ. 
Однако, эта попытка не увенчалась успехом, хотя, справедливости ради, 
надо отметить, что она оказала значительное влияние на развитие право­
вых основ федерализма в России, что подтверждается Конституцией РФ 
1993 года. 
Российская Федерация состоит из 89 субъектов - регионов, т.е. име­
ет соотношение, делающее страну заведомо неуправляемой. Для социаль­
но-экономических систем оптимальный предел кратности - l: 15, l :25. 
Для федеративных государств, имеющихся в настоящий моменr в мире 
(без России и Югославии), среднее соотношение центр-субъекты состав­
ляет l: 17. Конечно, имеютс·я и исключения: в ClllA 50 штатов, но они объ­
единены в 9 статистических районов. 
Дальнейший поиск оrrrимальных путей организации государствен­
ного устройства России связан с процессами интеграции среди субъектов 
Федерации. В диссертации анализируется деятельность межрегиональных 
экономических ассоциаций, которые объединяются по принципу близости 
границ, т.е. как крупный экономический регион. Диссертант приходит к 
выводу, что данные экономические ассоциации решают несколько задач. 
Первая задача связана с выравниванием статуса субъектов Федерации. 
При обсуждении экономических проблем всегда находится единый эко­
номический интерес. Именно в этом находится формула согласия по укре­
плению федеративного устройства России. Вторая задача чисто эконо~­
ческая: несколько субъектов, объединяясь на базе экономических интере­
сов, вырабатывают общую экономическую программу, под которую феде­
ральный центр может направлять инвестиции, закрывая сразу проблему 
целого экономического региона. Третья задача связана с необходимостью 
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заглянуrь в будущее. Как известно, государственное устройство России 
далеко от совершенства, более того, различные формы ее переустройства в 
абсолютном большинстве ничего общего с историческим прошлым России 
не имели. Оrсюда экономические ассоциации могут реально в недалеком 
будущем стать прообразом более крупных административных территори­
альных образований. 
Четвертая задача связана с прогнозом необходимости снижения зна­
чимости этнического фактора в государственности субъектов РФ при од­
новременном возрастании роли различных форм национально-культурной 
автономии. Диссертант высказывает предположение, что если этот про­
цесс получит развитие, государственную поддержку, то логично ожидать 
снятия существующих сегодня возражений против укрупнения субъектов 
Российской Федерации, поэтапной трансформации национально­
территориальных образований в административно-территориальные госу­
дарственные образования с высокой степенью развития местного само­
управления. 
На основе анализа деятельности межрегиональных экономических 
ассоциаций диссертант приходит к выводу о том, что они реально стано­
вятся региональными центрами осуществления властных и координацион­
ных функций, которые в значительной степени утратил федеральный 
центр. Следовательно, возникает настоятельная необходимость выработки 
принципов правового регулирования деятельности ассоциаций, придания 
им нормативно-правового статуса. До недавнего времени деятельность ас­
социаций регулировалась соглашением между ними и Федеральным Соб­
ранием и Правительством РФ. Этим соглашением ассоциации наделялись 
определенными государственно-властными полномочиями: а) все законо­
проекты, регламентирующие развитие регионов, рассматриваются в Сове­
те Федерации только при условии получения предварительного заключе­
ния от соответствующих межрегиональных ассоциаций; б) системы кон­
троля за исполнением Федеративного договора формируются с использо­
ванием возможностей ассоциаций; в) за ассоциациями закреrшены санк­
ции государственных агентов по реализации государственных программ в 
регионах (программ структурной перестройки экономики и др.); г) за ас­
социациями закреплено право обязательного рассмотрения проектов зако­
нов о федеральном бюджете, налогах и т.д. Соглашением была предусмот­
рена необходимость создания постоянной рабочей группы по правовому 
обеспечению региональной политики из представителей Совета Федера­
ции, Государственной Думы и межрегиональных ассоциаций. Но, как по­
казывает анализ деятельности ассоциаций, данный правовой механизм 
оказался недостаточным. 
Диссертантом подробно анализируется Федеральный закон от 17 но­
ября 1999 года "Об общих принципах организации и деятельности ассо-
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циаций экономического взаимодействия субъектов Российской Федера­
ции". Оrмечается, что нормы, прописанные в данном законе, определяют 
лишь общие принципы организации и деятельности ассоциаций экономи­
ческого взаимодействия. Но сам факт его принятия подгверждает вывод о 
том, что институт межрегиональных ассоциаций становится составной 
частью российской государственной системы. Это, на взгляд диссертанта, 
является объективным велением времени, т.к. процесс регионализации в 
rосударствообразовании России идет на спад. Он неуклонно заменяется 
процессом межрегиональной интеграции. Дальнейшая федерализация го­
сударственного устройства по этому пути связана, во-первых, с определе­
нием конституционного статуса ассоциаций, что потребует изменения от­
дельных конституционных норм. Во-вторых, надо принять соответствую­
щий федеральный закон, закрепляющий нормативный характер решений, 
принимаемых ассоциациями, и сформировать работоспособные коорди­
национные структуры межрегионального уровня. Только такой подход по­
зволит объективно прийти к становлению межрегиональных ассоциаций в 
качестве составных частей российской государственности. 
В целом, важнейшим условием сохранения целостности России, 
дальнейшего эффективного развития принципов федерализма является 
поиск путей оптимизации межрегиональных связей. Назревшей потребно­
стью сегодняшнего дня является разработка доктрины региональной поли­
тики. Указ Президента РФ от 13 мая 2000 г. "О полномочном ~едставите­
ле Президента Российской Федерации в федеральном округе" и о созда­
нии федеральных округов является первой попьпкой повышения эффек­
тивности деятельности федеральных органов государственной власти и 
совершенствования системы контроля за исполнением их решений. 
§ 4 глаt1ы II - "Федеральный центр и сложносоставные субъектъ1". 
Важной проблемой развития современного российского федерализма яв­
ляется стабилизация отношений между областями (краями) и автономны­
ми округами, которые входят в них, так называемые сложносоставные 
субъекты Российской Федерации. Конституционно-правовой статус авто­
номных округов определяется следующим. Во-первых, п.1 ст.5 устанавли­
вает, что Российская Федерация состоит из республик, краев, областей, го­
родов федерального значения, автономной области, автономных округов. 
Этой нормой признается, что к субъектам: РФ относятся и автономные ок­
руга. Во-вторых, п.4 указанной статьи предусматривает равноправие всех 
субъектов РФ между собой во взаимоотношениях с федеральными орга­
нами государственной власти. В-третьих, п.5 ст.66 закрепляет положение о 
том, что статус субъе:кта РФ может быть изменен по взаимному согласию 
1 Собрание законодательства Российской Федерации. -2000. -№20. 
-Ст.2112. 
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РФ и субъекта РФ в соответствии с федеральным конституционным зако­
ном. Конституция РФ не устанавливает никаких норм, предусматриваю­
щих необходимость согласования вопроса об изменении статуса субъекта 
РФ, входящего в состав области или края, с их органами масти. В­
четвертых, п.1 ст.67 предусматривает, что каждый субъект РФ имеет соб­
ственную территорию, а границы между субъектами РФ могут быть изме­
нены с их взаимного согласия (п.3 указанной статьи). В-питых, в соответ­
ствии с п.1 ст.72 все субъекты РФ, включая и автономные округа. имеют 
свою собственность как часть государственной собственности, которая 
находится в их совместном с РФ ведении. В-шестых, в п.1 данной статьи 
указывается также, что в совместном ведении РФ и ее субъектов находятся 
защита прав и свобод человека и гражданина; защита прав национальных 
меньшинств; обеспечение законности, правопорядка, общественной безо­
пасности и т.д. Данным пунктом предусмотрены права субъектов РФ на 
совместное с РФ ведение вопросов владения, пользования и распоряжения 
землей, недрами, водными и другими ресурсами. В-седьмых, в совместном 
же ведении РФ и ее субъектов, включая и автономные округа, находятся 
вопросы административного, административно-процессуального, трудово­
го, семейного, жилищного, земельного, водного, лесного законодательст­
ва, законодательства о недрах, об охране окружающей среды. В-восьмых, 
нормами данной статьи установлено право субъектов РФ на развитие меж­
дународных и внешнеэкономических связей при условии их координации 
с РФ (координация данного права не предусматривается между автоном­
ными округами и областями и краями, в которые они входят). В-девятых, к 
вопросам совместного ведения РФ и ее субъектов отнесено также установ­
ление общих принципов организации системы местного самоуправления 
(заметим, что здесь не предусмотрено согласования с областью или кра­
ем). В-десятых, п.1 ст.77 закрепляет положение о том, что система орга­
нов государственной власти субъектов РФ устанавливается ими самостоя­
тельно в соответствии с основами конституционного строя РФ и общими 
принципами организации представительных и исполнительных органов 
государственной власти, установленными федеральными законами. В­
однннадцатых, п.4 ст.76 представляет право субъектам РФ вне пределов 
ведения РФ и совместного ее ведения с субъектами осуществлять собст­
венное правовое регулирование, включая принятие законов и иных норма­
тивных актов. Следовательно, автономные округа не обязаны издавать 
данные акты, исходя из правовых актов области или края, в которые вхо­
дят. И последнее, п.4 ст.66 устанавливает, что отношения автономных ок­
руrов, входящих в состав края или области, могут регулироваться феде­
ральным законом и договором между органами государственной власти 
окрута и области или края. 
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Анализ договоров, соглашений между автономными округами и об­
ластхми и краями, в целом складывающихся взаимоотношений между ни­
ми позволяет диссертанту сделать некоторые выводы. Формула нормаль­
ных взаимоотношений областей (края) и автономных округов должна 
включать следующие элементъr. Во-первых, ни область (край), ни авто­
номный округ не должны достигать своих целей за счет друг друга. Они 
должны решать свои задачи друг через друга, в опоре друr на друга, необ­
ходим отказ от колониалистского подхода к автономным округам. Во­
вторых, при решении вопросов взаимоотношения между областью (краем) 
и автоноМНЬIМ округом необходимо взвешенное решение, отвечающее 
принципам федерализма. Для этого надо расширять практику заюпочения 
трехсторонних договоров, в которых участвуют федеральный центр, об­
ласть (край) и автономный окруr. Центр в данных договорах является по­
средником, главным назначением которого является контроль за соответ­
ствием договоров Конституции РФ. В-третьих, все договоры между обла­
стью (краем) и автономным округом должны ратифицироваться Советом 
Федерации (предварительно должна даваться их экспертная оценка), ибо 
государственное устройство является прямой обязанностью верхней пала­
ты российского парламента. В-четвертых, уточнение характера федера­
тивных отношений в сложносоставных субъектах Федерации должно идти 
по пути принятия федеральных законов и региональных нормативно­
правовых актов. Общие принципы взаимоотношений области (края) и ав­
тономного округа должны быть законодательно регламентированы на фе­
деральном уровне. В-пятых, необходимо предусмотреть ответственность 
за выполнение норм договоров между областью (краем) и округами, вхо­
дящими в их состав. В противном случае не удастся избежать прецеден­
тов, когда, к примеру, Таймырский округ через три недели после подписа­
ния соответствующего договора отказался выполнить одно из его условий 
и не участвовал в выборах законодательного органа государственной вла­
сти Красноярского края. Подобное же произошло и во взаимоотношениях 
Тюменской области и Ханты-Мансийского и Ямало-Ненецкоrо автоном­
ных округов, и лишь активное вмешательство Конституционного суда РФ 
позволило в какой-то мере стабилизировать положение (выборы там все­
таки состоялись). 
Кардинальное же разрешение проблем сложносоставных субъектов 
Российской Федерации, по мнению диссертанта, лежит в иной плоскости. 
На основе анализа характеристик автономных округов делается вывод, что 
ни в одном из них не преобладают субъектообразующие нации и народно­
сти, от общей численности населения края или области они составляют 
очень малую часть (к примеру, в Эвенкийском автономном округе прожи­
вает 16 тыс. человек, из них эвенков 3,2 тыс., а в Красноярском крае в це­
лом - 3155 тыс. человек). 
32 
Учитывая данные обстоятельства, диссертантом предлагается пере­
смотреть конституционные нормы о статусе автономных округов, лишив 
их статуса субъектов Российской Федерации. Провести это необходимо на 
конституционной основе (референдумы с вопросом о непосредственном 
вхождении в состав области или края, изменение конституционных норм, 
федерального законодательства, законодательства субъектов Федерации и 
т.д.). Для учета национальных особенностей различных регионов Россий­
ской Федерации необходимо разработать и принять Федеральный закон 
"Об общих принципах культурно-национальной автономии в Российской 
Федерации". За основу данного закона можно принять Федеральный закон 
"О национально-культурной автономии" от 17 июня 1996 года. В законе 
необходимо четко прописать, что культурно-национальная автономия не 
связана с обособлением территории, т.к. народы коренных национально­
стей проживают среди других национальных групп. Национальностям 
должно предоставляться право создания своих органов из делегированных 
ими представителей, которые на общегосударственном уровне представ­
ляют и защищают интересы национальности и обладают консультативны­
ми полномочиями. На местном уровне им должно быть предоставлено 
право решать вопросы охраны и рщвития национальной культуры, языка, 
прессы и т.д. В рамках предполагаемого закона об общественном террито­
риальном самоуправлении также необходимо предусмотреть нормы о 
культурно-национальной автономии. На основе такого подхода субъекты 
Российской Федерации должны будут принять свои законы, конкретизи­
рующие региональные национальные особенности. Подобный шаг, на 
взгЛJlд диссертанта, крайне необходим Для укрепления российской госу­
дарственности, более того, он будет первым этапом на пути реформирова­
ния федеративного устройства России ( о втором этапе, когда укрупнение 
субъектов Российской Федерации будет проходить в рамках межрегио­
нальных экономических ассоциаций, мы уже говорили). 
Именно из такой идеологии исходит и недавно принятый Федераль­
ный закон "О гарантиях прав коренных малочисленных народов Россий­
ской Федерации" от 30 апреля 1999 года, который подробно анализирует­
ся в диссертационном исследовании. Оrмечается, в частности, что ст. 11 
Закона полностью солидаризуется с позицией диссертанта в отношении 
общественного самоуправления коренных малочисленных народов: "В це­
лях социально-экономического и культурного развития, защиты исконной 
среды обитания, традиционных образа жизни, хозяйствования и промы­
слов малочисленных народов, а также для решения вопросов местного 
значения лица, относящиеся к малочисленным народам, в местах их ком­
пактного проживания вправе в соответствии с законом субъектов Россий­
ской Федерации создавать органы территориального общественного са­
моуправления малочисленных народов с учетом национальных, историче-
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ских и иных традиций". А ст.13 предусматривает установление квот пред­
ставительства малочисленных народов в законодательных (представи­
тельных) органах субъектов РФ и представительных органах местного са­
моуправления. Регулирование этого отнесено к компетенции субъектов 
РФ. 
Таким образом, эффективная реализация федеральных законов "О 
национально-культурной автономии" и "О гарантиях прав коренных мало­
численных народов Российской Федерации" позволит успешно решать 
проблемы конституционно-правового регулирования процесса федерали­
зации государственного устройства России. 
В главе llJ - "Конституционно-правовые основы федерализации ме­
сnюго самоуправления в России" - проводится мысль, что одной из основ 
российской государственности и федеративных отношений является мест­
ное самоуправление. Поэтому диссертантом анализируются традиции и 
современный российский опыт законодательного регулирования в этой 
области. 
Необходимость рассмотрения проблем местного самоуправления в 
общей структуре федеративного устройства России диктуется, в первую 
очередь, важнейшим принципом федерализма, а именно, федерализацией 
всей совокупности общественных отношений. В настоящее время возНИJ<:­
ла настоятельная необходимость "переосмысления сути и: качественной 
корректировки тактики и стратегии преобразований во всех сферах обще­
ственной жизни, то есть федерализации общественных отношений", - го­
ворится в Аналитическом докладе Совета Федерации "Развитие федера­
тивных отношений в России: проблемы и перспективы" (М., 1997. С.6). И 
далее: "Местное самоуправление составляет одну из основ, на которой 
должна строиться российская государственность, в том числе и федера­
тивные отношения" (С.59). Таким образом, местное самоуправление, со­
ставляя основу федеративных отношений РФ, и требует рассмотрения его 
проблем в общей структуре федеративного устройства России. 
Второе соображение вытекает из первого. Если осуществление 
принципов федерализма затрагивает всю систему общественных отноше­
ний, то вполне вероятно предположить, что на уровне субъектов Федера­
ции складываются отношения в рамках кэ.к бы "мини-Федерации". На 
этом, низшем уровне, проявляются все основные признаки и принципы 
федерализма: формирование пространства как единого целого из террито­
риальных членов (городов, районов), наделение учредительной властью 
членов данного пространства, обладание ими ограниченным суверените­
том, включая принятие собственных уставов, разграничение компетенции 
и т.д. Необходимость анализа, в первую очередь, правового, осуществле­
ния данных принципов в этой сфере общественных отношений также тре-
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бует рассмотрения проблем местного самоуправления в общей структуре 
федеративного устройства России. 
Третье обстоятельство основывается на следующем положении уже 
упоминавшегося Аналитического доклада Совета Федерации: "Следует 
конкретизировать, а при необходимости изменить положения Конститу­
ции РФ о том, что органы местного самоуправления не входят в систему 
органов государственной власти" (С.83). Исторический опыт формирова­
ния и развития системы местных органов масти в России с учетом миро­
вого опыта (они достаточно подробно проанализированы в диссертацион­
ном исследовании) свидетельствуют о том, что принцип невхождения ор­
ганов местного самоуправления в систему органов государственной власти 
методологически недостаточно верен. Подобную позицию, кстати, разде­
ляют многие исследователи: Абашидзе А.Х., Авакьян С.А., Барабаwев 
Г.В., Еремян В.В., Пылин В.В., Федоров М.В., Черкасов А.И. и др. 
Общеизвестно, что местная система власти в России структурирова­
лась с учетом национальных особенностей, в частности, с общинной сис­
темой управления. Но на всех этапах российской истории органы местного 
самоуправления рассматривались как часть структуры государственной 
власти, что подтверждается установлением довольно жесткого контроля со 
стороны государства за их деятельностью. 
С октября 1917 года, до начала 90-х годов система местных органов 
власти в России прошла достаточно противоречивый путь эволюционного 
развития. Она характеризовалась, во-первых, непосредственным вхожде­
нием местных органов власти в общую структуру государственных орга­
нов; во-вторых, жесткой соподчиненностью нижестоящих органов мест­
ной власти вышестоящим; в-третьих, чрезмерной регламентацией органи­
зации и деятельности со стороны центральных властей; в-четвертых, отне­
сением к местным органам власти областных, краевых, окружных уровней 
власти; в-пятых, само понятие "местное самоуправление" законодательно 
не было оформлено, оно заменялось понятием "местные органы власти и 
управления". И лишь с первой половины 90-х годов ситуация начинает 
меняться. 
Итак, исходя из исторИ'!еского опыта России и реалий сегодняшне­
го дня надо строить систему местного самоуправления на многоуровневой 
основе. Для этого необходимо распределить полномочия и предметы ве­
дения местного самоуправления между его различными уровнями соответ­
ственно с особенностями каждого из них. Предлагается на уровне рай­
онов, изменив нормы Конституции РФ, создавать органы государственной 
власти как представительной, так и исполнительной, назвав их "местные 
органы власти и управления". На уровне объединений по месту жительст­
ва организовать на основе соответствующего законодательства территори 
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алъное общественное самоуправление, которое на данном этапе развития 
России и будет являться одной из ячеек гражданского общества. 
Кстати, такой подход нисколько не противоречит и современному 
мировому опыту. Сегодня в мире, в том числе и в России, по мере расши­
рения урбанизации и индустриализации, становления и развития госу~ 
дарств всеобщего благополучия местные сообщества становятся все более 
зависимыми от общенациональных и государственных интересов. В на­
стоящее время во многих государствах с развитым местным самоуправле­
нием доля коммунальных дел имеет тенденцию к сокращению, а доля го­
сударственных полномочий, уже превысившая 50 % в структуре общест­
венных задач, осуществляемых муниципалитетами, продолжает увеличи­
ваться. Р. Граверт (Германия) отмечает: "чем полнее втягиваются местные 
территориальные единицы в осуществление конституционно-правовых 
принципов социальной государственности, тем больше они вынуждены 
абстрагироваться от местных особенностей и следовать единым для всей 
страны принципам государственной политики". 1 Аналогичных позиций 
придерживаются П.М.Слоу (Великобритания), С.Монти (Швеция), 
Ш.Махешвари (Индия) и др. 
Таким образом, необходимость построения системы местного са­
моуправления на многоуровневой основе и отнесение районного уровня. к 
общей структуре государственной власти также объясняет важность рас­
смотрения данного института как государственно-правового в общем ана­
лизе федерализации общественных отношений. 
В § 1 главы IJI - "Местное самоуправление в российской истории" -
диссертант отмечает, что система местного управления на Руси начала 
формироваться с XVI веке, хотя отдельные ее элементы имели место в го­
раздо ранней истории Российского государства (земли, не приписанные к 
княжескому двору, частновладельческие и черные, входили в круг местно­
го управления, которому предоставлено было все, чего княжеский двор не 
эксплуатировал бы сам). На основе анализа историко-правовых источни­
ков диссертант выделяет несколько этапов в формировании системы мест­
ного управления в России. В XVI веке органы местного управления имели 
двойственный характер: они были местными, т.к. комплектовались выбор­
ными людьми, но не выполняли местные функции, а занимались общего­
сударственными делами. В результате реформы местное управление как в 
территориальном, так и в ведомственном отношениях было еще более раз­
дроблено, чем раньше: местные земские миры, сельские и городские, со 
своими старостами и верными людьми обособились друг от друга. Все эти 
ведомства, за исключением губного, носили сословный характер, т.е. де-
1 Граверт Р. Финансовая автономия органов местного самоуправле­
ния в ФРГ// Государство и право. -1992. № 1 О. -С.107. 
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лились по роду повинностей. Цель государя в такой системе местного 
управления заключалась в том, чтобы заручиться ответственными испол­
нителями на местах. Так, в XVI веке начинает складываться в государстве 
верховная власть с неопределенными, т.е. неограниченными полномочия­
ми, пространством действия. Особенностью данного периода являлось и 
то, что законодательство прямо или косвенно было направлено на опреде­
ление и распределение государственных обязанностей, но не формулиро­
вало и не обеспечивало личных и сословных прав, что сыграло не послед­
нюю роль в развитии смугного периода на Руси. 
С повсеместным введением воеводства (начало XVII века) земское 
сословное управление не исчезает, но оно было стеснено и подчинено вое­
водам, а круг его действий сузился: в функции выборного земского управ­
ления входили лишь казенные сборы, местные хозяйственные дела и до­
бавлялось кормление воевод и приказных людей. Земство вело свои дела 
под наблюдением и по указаниям воевод. Таким образом, централизация 
государственного управления значительно искажает первоначальный ха­
рактер земства, лишив его самостоятельности, не уменьшив обязанностей 
и ответственности. 
Анализ реформ местного управления, проведенных Петром 1, пока­
зывает, что, начав их с устройства сословно-земских изб, закончил он их 
сословно-бюрократическими приказными магистратами. Но расчеты Пет­
ра 1 не оправдались, т.к. магистратские бургомистры оказались не лучше 
земских бургомистров. В целом реформы Петра 1 в управлении, включая и 
местное, больше всего потерпели неудач. 
7 ноября 1775 года Екатериной 11 был принят специальный акт 
"Учреждения для управления губерний". Это был первый в истории рус­
ского права законодательный документ, специально посвященный мест­
ному управлению. Законы Петра 1 о реформе местных органов были зна­
чительно скромнее. В Учреждениях дана подробная регламентация всей 
системы местных органов управления и суда, их компетенции и деятель­
ности. Анализ данного документа показывает, что права местных органов 
достаточно широки. Особенностью являлось то, что в реформировании 
местного управления лежали западноевропейские идеи, но претворение их 
в жизнь тесно увязывалось с российскими особенностями. 
В последующий период, вплоть до времени Александра 11, в системе 
местного управления кардинальных изменений не происходило. Единст­
венное надо отметить, что в результате реформ, проведенных Николаем 1, 
чрезвычайно разрастается чиновничий аппарат. 
Диссертантом анализируются реформы местного самоуправления в 
период царствования Александра 11. Отмечается, что, несмотря на про­
грессивный во многом характер реформ, они имели в определенной степе­
ни ограниченность. Земские учреждения ограничивались в правах обла-
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гать сборами и налогами промышленные и торговые заведения, все их 
публикации подлежали цензуре со стороны rубернатора и т .д. В годы цар­
ствования Александра III на первый план выдвигаются идеи централиза­
ции и укрепления самодержавия, в результате чего местное самоуправле­
ние не только не развивалось, но было фактически отброшено назад. 
П.А.Столыпин попытался перестроить всю систему местного управ­
ления на бессословных началах, чем он хотел очистить местное управле­
ние от стародворянских наслоений. Но эта попытка не увенчалась успе­
хом. 
В диссертации подробно анализируется последняя (до октября 1917 
года) попытка реформирования местного самоуправления. Она связана с 
деятельностью Временного правительства. По реформе местного само­
управления Временным правительством с 26 марта по 26 сентября 1917г. 
было принято свыше 60-ти нормативно-правовых актов. Диссертаю отме­
чает, что большинство этих актов не явились еще предметом научного 
рассмотрения. На основе изучения архивных источников в диссертации 
эти нормативно-правовые акты сгруппированы в несколько блоков: пер­
вый - акты по реформе городского и организации поселхового самоуправ­
ления (постановление о выборе городских гласных и об участковых го­
родских думах - 15 апреля; наказ о производстве городских выборов - 3 
мая; положение о поселковом самоуправлении - 15 июля и др.); второй -
акты о реформе губернского и уездного, организации волостного земства 
(положение о волостном земстве - 21 мая; положение о Всероссийском 
земском союзе - 7 июня; наказ о производстве выборов волостных гласных 
в 43 губерниях европейской России - 11 июня и др.); третий блок - норма­
тивно-правовые акты по организационному и финансово-экономическому 
обеспеченшо, становления местного самоуправления (положение о мили­
ции - 17 апреля; административные суды и их uпаты - 30 мая; о преобра­
зовании кассы городского и земского кредита в банк - 14 сентября; об 
улучшении городских и земских финансов - 21 сентября и др.); четвертый 
- проекты разосланных для обсуждения нормативных актов (об образова­
нии в крупных городах домовых комитетов, о составлении городами пла­
нов, о земском самоуправлении для русских поселенцев Уранхайского 
края и др.). Основная мысль реформы заключалась в передаче всего мест­
ного управления, начиная от "задач культурно-хозяйственных и кончая 
милицией, в ведение земств и городских цум и учитывая повелительную 
необходимость сочетать широкое самоуправление с общегосударственны­
ми интересами" (Авалитический обзор Министерства внуrренних дел об 
организации местного самоуправления - авrуст 1917 года). Основной вы­
вод, исходя из анализа нормативно-правовых актов Временного прави­
тельства, заключается в том, что несмотря на значительное расширение 
компетенции органов меспюго самоуправления, они не рассматривались 
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как самостоятельная власть на местах, а входили в общую струюуру госу­
дарственной аласти. 
За всю свою многовековую историю Россия накопила богатейший 
опыт в области местного управления. Формирование и развитие органов 
местного самоуправления шло· эволюционным путем, по восходящей ли­
нии. Местная система власти структурировалась с учетом национальных 
особенностей, в частности, с общинной системой управления. Но на всех 
этапах российской истории органы местного самоуправления рассматри­
вались как часть структуры государственной власти, что подтверждается 
установлением довольно жесткого контроля со стороны государства за их 
деятельностью. 
§ 2 г.ласw III - "Местные органы власти от октября 1917 года до на­
чала 90-х годов''. Уже в первый год Советской власти четко прослежива­
ется главный принцип государственного строительства, который в даль­
нейшем лишь совершенствовался: центральные органы власти заботило не 
столько укрепление независимости и самостоятельности местного само­
управления, сколько введение единой структуры для них и жесткая верти­
кальная связь с центром. Независимость и самостоятельность признава­
лись лишь в меру необходимости при решении местных задач. Подтвер­
ждение этому ·содержится и в документах Первого Всероссийского съезда 
председателей исполкомов и заведующих отделами управления, который 
состоялся 22 июля l 9 l 8r. На Съезде констатировалось, что лозунг "Вся 
власть Советам!'', который на местах понимался как независимость от 
центра, теперь толкуется правильно и раздробленности в советском строе 
нет. В диссертации отмечается, что в зтот период проявлялись и элементы 
сепаратизма. Они имели место не только на уровне областей и губерний, 
но и уездов и волостей. Так, в июне 1918 года село Бодыж Домаховской 
волости Орловской губернии объявило себя республикой. Был создан со­
вет села, который имел право издавать законы, ставить ультиматум окру­
жающим селам и деревням. Предусматривалось также, что село само уста­
навливает границы республики и рассылает заграничным селениям усло­
вия перехода через ее грацицы. Как видим, данная ситуация весьма похо­
жа на начало 90-х годов, когда осуществлялся "парад суверенитетов" в 
России, с той лишь разницей, что в 1918 году все население участвовало в 
зтих процессах (опьянение желанием участвовать в государственном 
строительстве), а в 90-х годах данное "опьянение" охватило лишь полити­
ческую элиту отдельных территорий. 
Конституция РСФСР 1925 год·а оставила неизменными систему и 
принципы построения местных органов власти, с той лишь разницей, что 
тенденции к централизации власти еще более усиливались. У силилась 
также и степень единообразия органов влас~;и. Корни подобного подхода 
были в первую очередь экономическими, т.к. необходимо было в возмож-
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но короткие сроки возрождать экономический потенциал государства, а 
выполнить данную задачу можно было только в условиях жесткой центра­
лизации во всех сферах жизнедеятельности общества. Такой подход опре­
деленным образом оправдал себя, т.к. позволил в относительно короткий 
срок восстановить народное хозяйство страны, несмотря на существенные 
его издержки. 
В 30-е годы принцип централизации государственной власти про­
должал развиваться. Проявлялось это, в первую очередь, в том, что мест­
ные органы власти по-прежнему включались в общую систему органов rо­
су дарственной власти и управления. Во-вторых, предметы ведения феде­
ральных органов государственной власти значительно расширяютс.11, 'ПО 
позволяло контролировать любые решения, принимаемые местными орга­
нами власти, вплоть до малозначительных. В-третьих, местные органы 
власти бьmи четко ранжированы, определенным образом нивелированы, 
устанавливалась их подотчетность и подконтрольность вышестоящим ор­
ганам государственной власти и управления. В-четвертых, отсутствие за­
конотворческой деятельности на уровне местных органов власти также 
позволяло федеральному центру консолидировать правотворчество в сво­
их руках. Диссертант не пытается однозначно оценить данный подход, ибо 
обстановка в мире того периода была очень сложна, и, может быть, имен­
но ориентация на жесткую централизацию государственной власти, вклю­
чая и местное управление, сыграла далеко не последнюю роль в Великой 
Оrечественной войне. 
В послевоенный период тенденция на выстраивание вертикали госу­
дарственной власти сверху вниз при расширении компетенции местных 
органов власти продолжалась. В этот период принимается большое число 
нормативно-правовых актов центральных органов власти, которые анали­
зируются в диссертации. 
Заключая параграф, диссертант делает выводы. С октября 1917 года 
до начала 90-х годов система местных органов власти России прошла дос­
таточно противоречивый путь эволюционного развития. Большую часть 
этого периода она характеризовалась, во-первых, непосредственным вхо­
ждением в общую структуру государственных органов власти; во-вторых, 
жесткой соподчиненностью нижестоящих органов местной власти выше­
стоящим; в-третьих, чрезмерной регламентацией организации и деятель­
ности со стороны центральных властей; в-четвертых, отнесением к мест­
ным органам власти областные, краевые, окружные уровни власти; в­
пятых, само понятие "местное самоуправление" законодательно не было 
оформлено, оно замеюtлось понятием "местные органы власти и управле­
ния". И лишь с первой половины 90-х годов ситуация начинает в корне 
меняться. 
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В § 3 главь1 /// - "Федерализация местного самоуправления в совре­
менной России" - обосновывается точка зрения о том, что реформирова­
ние системы местных органов власти начинается не с принятия Закона 
"Об общих принципах организации местного самоуправления в Россий­
ской Федерации" ( 1995 год), а после Закона СССР "Об общих началах ме­
С'ПIОГО самоуправления и местного хозяйства СССР" (1990 год). Именно в 
этом Законе закреплялись понятие и принципы местного самоуправления, 
его финансовая и экономическая основы, ответственность и гарании и т.д. 
Однако, после распада СССР он был фактически отвергнут. В 1991 году 
был принят захон "О местном самоуправлении в РСФСР", в котором пре­
дусматривалось создание идеализированной модели местного самоуправ­
ления, в которой смешивались опьп российских земств, западных муни­
ципальных систем, методы их правового регулирования и т.д. В результате 
было порождено много негативных процессов (противостояние между 
председателями Советов и главами местных администраций, трудности в 
вопросах приватизации и т.д.). Такое противоречивое состояние сохраня­
лось вплоть до принятия Констwrуции РФ 12 декабря 1993 года (Указы 
Президента РФ по этим вопросам, принятые в данный период, во многом 
были противоречивыми и не исправляли сложившееся положение в систе­
ме местного самоуправления). В итоге, заключает диссертант, в конце 
1993 года произошел фактический разrром системы местного самоуправ­
ления и осуществлена концентрация власти на местах в руках местных ад­
министраций. 
Новый процесс восстановления местного самоуправления начался 
после принятия Конституции Российской Федерации в декабре 1993 года 
Диссертантом анализируются конституционные основы местного само­
управления, нормативно-правовые акты, принятые в развитие этих основ. 
Данный анализ позволяет сделать вывод, что все эти нормативные акты не 
решили своей задачи и вплоть до принятия в 1995 году Закона "Об общих 
принципах организации местного самоуправления в Российской Федера­
ции" ситуация в этой области, практически, не менялась. 
l 5 октября 1999 года Указом Президента РФ были уrверждены Ос­
новные положения государственной политики в области развития местно­
го самоуправления в Российской Федерации. Среди проблем местного са­
моуправления выделяются следующие: несогласованность и несистемати­
зированность законодательства РФ о местном самоуправлении; неполное 
и непосредственное законодательное регулирование вопросов организа­
ции и деятельности местного самоуправления; несоблюдение захонода­
тельства о местном самоуправлении; бездействие органов государствен­
ной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления; отсутствие 
четкого правового регулирования между органами государственной власти 
(федеральными и субъектов РФ) и органами местного самоуправления; от-
41 
сутствие четкого правового регулирования разграничения полномочий 
между органами государственной власти и органами местного самоуправ­
ления; недостаточное обеспечение финансово-экономической самостоя­
тельности муниципальных образований; несовершенство механизмов су­
дебной защиты меспюго самоуправления; отсутствие права местного ор­
гана на защиту посредством конституционного судопроизводства; нехват­
ка квалифицированных муниципальных кадров. Исходя из этого, целью 
государственной политики в области развития местного самоуправления в 
РФ определяется обеспечение дальнейшего развития местного самоуправ­
ления и повышение эффективности его деятельности как необходимых 
условий становления экономически и социально развитого демократиче­
ского государства. 
В качестве принципов осуществления государственной политики в 
области развития местного самоуправления выделяются следующие: един­
ство целей и направлений, задач и механизмов реализации государствен­
ной политики; комплексный подход к ее реализации; взаимодействие и 
сотрудничество федеральных органов государственной власти, органов 
государственной власти субъектов РФ и органов местного самоуправления 
в процессе реализации государственной политики; преемственность госу­
дарственной политики на разных этапах проведения муниципальных ре­
форм; всесторонняя поддержка местного самоуправления со стороны го­
сударства; невмешательство органов государственной власти в компетен­
цию органов местного самоуправления; контроль со стороны государства 
за реализацией государственными органами и их должносmыми лицами 
государственной политики. 
Перечисленные выше нормы, которые с завидным постоянством пе­
реходят из одного федерального нормативного документа в другой, еще 
раз доказывают, что вертикаль государственной власти в нынешнем ее 
виде оборвалась на уровне среднего звена - субъекта Федерации. Что же 
касается местной власти (особенно исполнительной), то она вообще в 
Конституции РФ не упоминается, как будто ее вообще не существует. Ме­
жду тем, государственная власть не может эффективно функционировать 
без местной власти и поэтому они должны составлять единую вертикаль 
государственной власти РФ. По существу речь идет об управляемости 
страной, что значительно осложняется в государствах с федеративным 
устройством, тем более в таком уникальном во многих отношениях (мно­
гоукладный и мноrоконфессиональный состав населения, особенности 
культуры, традиции и истории), как наше. 
Диссертант отмечает, что несмотря на созданную правовую основу 
местного самоуправления (конституционные нормы, федеральные законы, 
законы субъектов Федерации и т.д.) вплоть до настоящего времени эффек­
тивность его оставляет желать лучшего. Причины этого, в первую очередь, 
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имеют общетеоретическое значение. В параграфе утверждаете.я, что прин­
цип не вхождения органов местного самоуправления в систему органов 
государственной власти методологически недостаточно верен. В этом и 
кроете.я главная ошибка, которая порождает все современные трудности с 
реформированием системы местного самоуправления. На основе анализа 
конституций современных государств, положений Европейской хартии 
местного самоуправления диссертаIПом делаете.я вывод, что исходным 
моментом решения проблем местного самоуправления является пересмотр 
вопроса о его месте и роли в системе государственной власти. Решение 
видите.я не в отделении органов местного самоуправления от государст­
венной власти, а в наделении первых законодательно закрепленными пол­
номочиями для осуществления функций управления на местном уровне. 
Данный подход позволит разве.ять представления некоторых исследовате­
лей о том, что местное самоуправление .являете.я разновидностью общест­
венного самоуправления. Несмотря на некоторое сходство, эти два инсти­
туrа имеют существенные различи.я. Местное самоуправление - конститу­
ционно закрепленный орган, наделенный определенным кругом полномо­
чий, за которые ответственен перед населением и государством. Различ­
ные формы общественного самоуправления напрямую зависят от опреде­
ленных потребностей определенного муниципального или территориаль­
ного образования. 
В качестве проблемы, имеющей методологическое значение, отме­
чаете.я проблема готовности различных уровней территориального управ­
ления к введению местного самоуправления. Эти различия между насе­
ленными пунктами весьма существенны, что, кстати, позволяет отдельным 
исследователям заявлять о неготовности местных территориальных обра­
зований к реформированию местного самоуправления, что дискредитирует 
саму идею. Решение данной проблемы видится, по мнению диссертанта, в 
создании многоуровневой системы местного самоупрамения. Известно, 
что подобная практика существует во многих странах. Для осуществления 
этого необходимо законодательно закрепленное разграничение полномо­
чий. 
Данная методологическая проблема влечет за собой другую. Она за­
ключаете.я, во-первых, в недостаточном структурировании российского 
общества, что приводит человека к отчуждению от принятия упраwrенче­
ских решений, во-вторых, в том, что в основу заимствованных моделей 
реформирования различных сфер общественных отношений положены 
модели, для которых приоритет индивидуалистического начала характе­
рен перед коллективистским. Исторически же в основу российского образа 
жизни были положены общинно-корпоративные начала, которые сформи­
ровали менталитет российского общества и его правовую культуру. Наи­
более отчетливо это про.является в организации территориального общест-
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венного самоуправления. Д11я решения данной проблемы предлагается 
принятие Федерального закона "Об органах территориального обществен­
ного самоуправления", в котором должен быть прописан механизм осуще­
ствления двух конституционных прав человека в их единстве: право на 
объединение по месту жительства и право человека на осуществление ме­
стного самоуправления непосредственно гражданами (в соответствии со 
ст.ст. 12 и 130-133 Конституции РФ). 
Выбор форм, видов местного самоуправления и способов его орга­
низации должен основываться на коренных национальных, духовных на­
чалах русского общества и государства. Только в этом случае и государ­
ственная власть и местные сообщества получат необходимое органическое 
единство, а их деятельность приобретает необходимую взаимосвязан­
ность. 
Так, российское местное самоупраВ!lение сочетало широкое вародо­
правство и известную демократизацию общества с одновременным при­
общением его к задачам государственного строительства, государствен­
ным нуждам под руководством и контролем правительственных органов. 
Эта форма, естественная для идеи органического единства государства и 
местных сил, во-первых, проявлялась повсеместно в виде своеобразного 
местного самоуправления и народного представительства, неизвестных 
Западной Европе, но от этого не ставших, судя по практическим результа­
там, менее эффективными; во-вторых, имела своей основополагающей 
идеей как государственное служение, так и максимальное обеспечение 
личных прав рядового человека, но с российским пониманием содержания 
этих прав. 
Если согласиться с мнением И.С.Аксакова о том, что в основе рос­
сийских государственных начал лежит идея нравственного, социального 
долга и служения, обязательная для всех слоев населения, то следует при­
знать, что в настоящее время это начало совершенно игнорируется. Отсю­
да и односторонность нашего современного самоуправления. К сожале­
нию, современное законодательство о местном самоуправлении основыва­
ется на "интернациональных", а точнее западноевропейских традициях и 
политических идеях. Тем самым повторяется печальный опыт середины 
XIX - начала ХХ веков, когда, по меткому выражению Н.Н.Алексеева, 
"наше государствоведение ... являлось ни чем иным, как политикой евро­
пеизации русского государства ... Отправной его точкой было изложение 
западного политического строя как строя нормального. Затем." с этим 
нормальным строем сравнивались наши государственные институты, под­
вергались критике, отвержению или интерпретации." Это был типичный 
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пример смешения науки с политикой. Смешения одинаково недопустимо­
го ни с точки зрения первой, ни с точки зрения последней". 1 
С учетом приведенных выше взглядов Н.Н.Алексеева, напрашивает­
ся обоснованный вывод о том, что построение местного самоуправления в 
России по примеру Запада является ошибочным, если не тупиковым. 
Результатом анализа современного реформирования местного само­
управления явилось выделение четырех этапов. В основу классификации 
положен наряду с таким, как дата принятия и вступления в силу соответ­
ствующих нормативных актов (классификация Кутафина О.Е. и Фадеева 
В.И.), критерий фактической реализации нормативных актов по вопросам 
местного самоуправления. Первый этап - с апреля 1990 года ( с принятия 
Закона СССР "Об общих началах местного самоупрааления и местного хо­
зяйства в СССР") до сентября 1993 года (до событий сентября-октября 
1993 г.). Второй этап начался с октября 1993 года и закончился в октябре 
1994 года (главной его особенностью является значительное расширение 
компетенции органов исполнительной власти на местах). Третий этап - но­
ябрь 1994 года - сентябрь 1995 года) основным содержанием его была ин­
тенсивная работа по проектам Федерального закона "Об общих принципах 
организации местного самоуправления в Российской Федерации"). Чет­
вертый этап начался с сентября 1995 года и продолжается до настоящего 
времени. 
Разделяя позицию К.Ф.Шеремета и И.И.Овчинникова, которые 
классифицируют общие принципы местного самоуправления (поселенче­
ско-территориальный, выборность населением органов местного само­
управления и др.), диссертант выделяет специфические принципы, особо 
проявляющиеся в процессе федерализации местного самоуправления. Су­
щественными признаками данных принципов являются: а) они предна­
значены для построения и формирования единой основы местного само­
управления в условиях федеративного государства; 2) выражают основ­
ную сущность федеративного государства - децентрализацию государст­
венной власти; в) реализация их направлена на учет исторических, нацио­
нальных и иных факторов, способствующих сохранению преемственности 
в развитии инструментов самоуправления. Исходя из этого, в диссертации 
анализируются следующие принципы: субсидиарности, конституционного 
статуса местного самоуправления, учета исторических, национальных, 
культурных и иных факторов и др. 
Приоритетными направлениями совершенствования системы мест­
ного самоуправления, по мнению диссертанта, являются следующие. Во­
первых, необходимо изменить само отношение к этой сфере обществен­
ных отношений, рассматривать ее как одну из важнейuшх в общем русле 
1 Алексеев И.И. Современное положение науки о государстве и ее 
ближайшие задачи. Русский народ и государство. - М" 1998. С.396-397. 
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реформирования российского общества. Немаловажное значение в связи с 
этим имеет преодоление политических амбиций со стороны некоторых 
руководителей субъектов Федерации, которые в погоне за самоутвержде­
нием пытаются неправомерно вмешиваться в дела органов местного само­
управления. Во-вторых, реформировать систему местного самоуправления 
необходимо не только с учетом опыта, накопленного мировым сообщест­
вом, но и, в первую очередь, на основе российской истории. Многовеко­
вые традиции России свидетельствуют о том, что сами граждане, избирая 
по терри~:ориально-сословному принципу представительные органы и 
должностных лиц (в очень небольшом количестве), осуществляли кон­
троль за их деятельностью и в целом за состоянием дел по месту своего 
жительства. В связи с этим одной из главных задач государства является 
всемерная поддержка и развитие механизмов самоконтроля на уровне ме­
стного самоуправления (система общественного попечительства). Приме­
чательным является тот факт, что исторический опыт Р~ссии в организа­
ции системы местного самоуправления в большей мере используется за­
падными странами. В-третьих, необходимо пересмотреть законодатель­
ные акты, которые регулируют распределение полномочий и предметов 
ведения между федеральным центром, субъектами Федерации и системой 
местного самоуправления. При этом надо исключить из практики нормо­
творчества принятие неправомерных актов. В-четвертых, исходя из реалий 
сегодняшнего дня, надо строить систему местного самоуправления на 
многоуровневой основе. Для этого необходимо распределить полномочия 
и предметы ведения местного самоуправления между его различными 
уровнями соответственно с особенностями каждого из них. Предлагается 
на уровне районов, изменив нормы Конституции РФ, создавать органы го­
сударственной власти как представительной, так и исполнительной, назвав 
их "местные органы власти". На уровне объединений по месту жительства 
(домовые и уличные комитеты, сельские сходы граждан и т.д.) организо­
вать на основе соответствующего законодательства территориальное об­
щественное самоуправление, которое на данном этапе развития России и 
будет являться одной из ячеек (ассоциаций) гражданского общества. 
Можно высказать предположение, что по мере развития российского об­
щества (в первую очередь экономического) границы деятельности терри­
ториального общественного самоуправления будут расширяться, что при­
ведет к пересмотру их статуса, компетенции. В-пятых, для рассмотрения 
вопросов соответствия законов субъектов Федерации, нормативно­
правовых актов органов государственной власти субъектов и местных ор­
ганов власти конституциям (уставам) субъектов РФ на основании ст.27 
Федерального конституционного закона "О судебной системе Российской 
Федерации" необходимо повсеместно в субъектах РФ создать конституци­
онные и уставные суды. Для этого на основании п.3 указанной статьи в 
каждом субъекте РФ надо принять законы о компетенции данных судов, 
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предусмотрев, что решение, принятое конституционным или уставным су­
дом, не может быть пересмотрено иным судом. В-шестых, надо разрабо­
тать и принять четкий механизм санкций, устанавливающих ответствен­
ность за вмешательство органов государственной власти в сферы, являю­
щиеся исключительной компетенцией местных органов власти. 
На взгляд диссертанта, положительное решение указанных задач по­
зволит в значительной степени ускорить процесс реформирования: систе­
мы местного самоуправления, привести его в нормальное правовое со­
стояние. 
Федеральный закон "О внесении изменений и дополнений в Феде­
ральный закон "Об общих принципах организации местного самоуправле­
ния в Российской Федерации" от 7 июля 2000 года\ в какой-то степени, 
устраняет правовые коIUiизии в организации местного самоуправления в 
РФ, предусматривая ответственность глав законодательной и исполни­
тельной властей муниципальных образований за принятие нормативных 
актов местного самоуправления, противоречащих Конституции РФ, феде­
ральному законодательству и законодательству субъектов РФ, вплоть до 
отстранения от должности по решению суда. Но, как видится диссертанту, 
это первый шаг на пути укрепления вертикали государственной власти. 
В заключении содержатся обобщенные выводы по всему диссерта­
ционному исследованию. 
В частности, в рамках этапов формирования Конституции РФ вполне 
возможно проведение изменений в федеративное устройство Российской 
Федерации. На первом этапе (2000-2001 годов) необходимо привести в 
соответствие федеральному законодательству законодательство субъектов 
Федерации (данная работа уже проводится). На втором этапе (2002-2003 
годов) реорганизуется Федерация (объединение автономных округов с об­
ластями и краями с одновременным лишением первых самостоятельного 
статуса субъекта Федерации). На этом же этапе вполне возможно решение 
проблемы укрепления субъектов Федерации (в рамках ныне действующих 
межригиональных ассоциаций экономического взаимодействия). В даль­
нейшем, когда будут ясны параметры и контуры общества и государства, 
на основе уже действующих изменений и дополнений Конституции РФ 
вполне возможно принять ее в новой редакции. 
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